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l. Introduccion.

La pregunta que motiva la presente investigacidn es qué variables explican
la distribucion intergubernamental de transferencias en contextos de cen-
tralizacion fiscal y desnacionalizacion del sistema de partidos. En particular,
el interés esta puesto en coémo éstas pueden verse afectadas por los dife-
rentes niveles de discrecionalidad con que cuenta el presidente en su distri-
bucion y, mas especificamente, en las variables que permitirian explicar la
distribucién de transferencias discrecionales del Poder Ejecutivo Nacional
hacia las provincias en el caso argentino en un periodo (2002-2011) con di-
chas caracteristicas. La relevancia de dicha pregunta y caso deriva de tres
fuentes principales: 1) ciertas caracteristicas del sistema fiscal argentino; 2)
el contexto politico y fiscal del periodo bajo estudio; y 3) laforma en que la te-
matica fue comunmente estudiada.

Una de las principales caracteristicas del federalismo fiscal argentino que
vuelve relevante el interrogante propuesto es el significativo grado de des-
balance vertical existente entre la recaudacion impositiva, realizada mayo-
ritariamente por el gobierno nacional, y el gasto, realizado en casi un 50%
por los gobiernos subnacionales. Fruto de dicho desbalance, casi todas las
provincias financian mas de la mitad de sus gastos con transferencias del

49. El presente capitulo se basa en mi tesis de maestria para la Universidad Torcuato Di Te-
lla. Agradezco a mi director, Alejandro Bonvecchi, y a los jurados de la misma, Carlos Gerva-
soni, Lucas Gonzalez y German Lodola, por los comentarios y sugerencias realizados y a
Mauricio Grotz por suayuda con el analisis estadistico. Cualquier error u omision es de mi ex-
clusiva responsabilidad.
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gobierno nacional (Gervasoni 2010, 2011; Tommasi et al. 2001). De hecho,

durante el periodo 2002-2011 soélo la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires cu-

brid mas de la mitad de sus gastos con recursos propios, que en algunas pro-
vincias, incluso, significaron menos del 5% de los ingresos provinciales.50

Tal grado de desbalance hace del dilema de los bienes comunes y el gasto

provincial expansivo problemas recurrentes del federalismo argentino y

vuelve a las provincias dependientes de las transferencias del gobierno na-

cional (Remmer, 2007; Rodden, 2003).

Otro motivo por el cual es relevante dicha pregunta es la variacién que se ob-
serva en los montos que el gobierno nacional asigna a las distintas provin-
cias. Esta se registra no solo en términos absolutos sino también en su dis-
tribucidn per capita y no sélo en la comparacion entre provincias sino tam-
bién al observar una misma provincia a lo largo del tiempo. Por ejemplo, to-
mando de referencia una de las transferencias que el presidente puede dis-
tribuir con discrecionalidad, los Aportes del Tesoro Nacional (ATN) expresa-
dos en pesos constantes del 2004, en el afio 2003 Santa Fe recibio $151 mi-
llones equivalentes a $49,05 per capita mientras que Corrientes recibio solo
$0,68 millones equivalentes a $0,72 per capita. Sin embargo, al afio si-
guiente Santa Fe recibiria un monto similar per capita al recibido en 2003
por Corrientes ($0,6) al recibir sélo $1,5 millones de pesos.51 Ademas, lare-
levancia del estudio de la distribucion de aquellas transferencias no regidas
por coeficientes predeterminados se ve intensificada por la frecuencia con
que la prensa y la oposicion acusan al gobierno de distribuirlas de manera
arbitrariay politizada.52

Por otro lado, el periodo a estudiar se diferencia de periodos anteriores por
una mayor centralizacion fiscal y desnacionalizacién del sistema de parti-
dos. Dado que la estructura de incentivos de una federacion determina el
comportamiento de los actores politicos y el desempefio del sistema
(Ardanaz et al., 2014), es esperable que cambios en el nivel de centraliza-

50. Ministerio de Economia:; http://www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/ fichas_pro-
vinciales.htm

51. Los datos referentes a los montos distribuidos a las provincias en concepto de ATN fue-
ron facilitados por Guillermo Giussi de la consultora Economia y Regiones (http://www. eco-
nomiayregiones.com.ar/).

52. Ver por ejemplo: http://www.lanacion.com.ar/1579554-en-el-afio-electoral-crecio-casi-
50-el-envio-de-fondos-a-las-provincias
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cion fiscal o en el sistema de partidos cambien, al modificar la estructura de
incentivos, el accionar de los actores politicos impactando en la distribucién
de transferencias.

En lo que refiere al nivel de centralizacion fiscal, a diferencia de la década
del 90", caracterizada por un nivel relativamente bajo de centralizacion que
otorgaba importante autonomia a los gobernadores (Schwartz y Liuksila,
1997), durante la década de los 2000 los presidentes impulsaron cambios
en las instituciones fiscales, la politica tributaria y la politica financiera que
aumentaron el nivel de centralizacion fiscal (Eaton y Dickovick, 2004;
Gervasoni, 2011; Lodola, 2011). Entre estos cambios se encuentran el Pac-
to Federal de febrero de 2002, por el cual se eliminé la garantia mensual de
ingresos por Coparticipacion Federal de Impuestos para las provincias y el
Estado Nacional se hizo cargo de la deuda publica de las provincias, y la
sancion de la Ley de Responsabilidad Fiscal de 2004 que, junto con el retiro
de las cuasi monedas, implicé una centralizacion mayor de la politica finan-
ciera y monetaria. Por otro lado, la recaudacioén se centré en impuestos de
escasa o nula coparticipacion con las provincias por lo que aumentaron los
recursos a disposicion del gobierno nacional para realizar transferencias
con niveles considerables de discrecionalidad y la importancia relativa de ta-
les transferencias para las provincias. Principalmente, fue relevante el au-
mento de los impuestos a las exportaciones que coincidié con altos precios
internacionales de la soja y otras commodities. Ademas, al reducir los ingre-
sos de los productores, disminuyé el monto que puede recaudarse en con-
cepto de Impuesto a las Ganancias, impuesto que si se coparticipa con las
provincias, lo cual acentud la concentracion de recursos disponibles para
una distribucion discrecional del gobierno nacional. De esta manera, el go-
bierno nacional cont6 en la década del 2000 con un mayor poder vis a vis los
gobernadores, que dependieron en mayor medida de las transferencias in-
tergubernamentales, y con mayores recursos de los cuales pudo hacer uso
de manera discrecional.

En lo que respecta al nivel de nacionalizacion del sistema de partidos, se-
gun la clasificacion de Jones y Mainwaring (2003) Argentina durante el pe-
riodo 1983-2001 poseia un sistema de partidos con un nivel alto de nacio-
nalizacién dominado por dos grandes fuerzas nacionales, el Partido Pero-
nista o Justicialista y la Union Civica Radical. Sin embargo, con la emergen-
cia durante la década del 90' de terceras fuerzas relevantes a nivel nacional
y, principalmente, como consecuencia de la crisis econdmica y politica del
2001, se produce el resquebrajamiento de ese sistema bipartidista acom-
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pafado por una creciente pérdida de legitimidad de los partidos. De esta ma-
nera, se observa un nuevo sistema caracterizado por una mayor territoriali-
zacion de la competencia politica, un peronismo atravesado por conflictos
internos, un radicalismo debilitado que intenta mantener espacios provin-
ciales, una multiplicidad de terceros partidos y un grupo de partidos relevan-
tes con proyeccion estrictamente provincial. A su vez, estas tendencias se
ven acompafadas por el fortalecimiento electoral e institucional de los apa-
ratos politicos locales y provinciales (Calvo y Escolar, 2005; Gibson y
Suarez-Cao 2010; Leiras, 2007). La importancia de dichos cambios para la
distribucién de transferencias radica en que han reducido la cohesién de los
partidos politicos y el beneficio potencial que sus miembros obtienen al in-
vertir en instituciones disefadas para internalizar conflictos. En consecuen-
cia, se ha visto limitada la efectividad de los partidos para la promocién y su-
pervision de las transacciones en la legislatura (Feierherd, 2012), el valor
de las etiquetas partidarias como atajos informativos para los votante
(Filippov et al., 2004), su capacidad para aumentar la disciplina fiscal de los
gobernadores (Rodden, 2006) y los incentivos para la cooperacion entre co-
partidarios a través de los distintos niveles de gobierno y jurisdicciones
(Weingast, 2014). Es esperable, entonces, que al contarse con partidos me-
nos cohesionados y con mayores problemas de coordinacion se haya tor-
nado mas relevante la distribucién de recursos como un modo de armar y
sostener coaliciones de gobierno a lo largo del tiempo.

Por ultimo, en relacién con el modo de estudiar las transferencias, la pre-
gunta que se plantea se diferencia de la mayoria de la bibliografia por dos ra-
zones. La primera es que analiza la asignacion de transferencias en Argen-
tina en un contexto de centralizacion fiscal y desnacionalizacion del sistema
de partidos que aun no ha sido sistematicamente estudiado y en el que es
dable suponer patrones de distribucion distintos a los observados en perio-
dos previos. La segunda razén es que analiza de manera conjunta la totali-
dad de las transferencias discrecionales y las separa de aquellas transfe-
rencias donde el gobierno nacional tiene escasa o nula discrecionalidad. Di-
cha separacion es relevante ya que es esperable que aquellas transferen-
cias que el gobierno nacional puede asignar a discrecioén se distribuyan con
criterios diversos de los que determinan la distribucion de las transferencias
no discrecionales, y porque el valor que los actores politicos le asignan a las
diversas transferencias se ve afectado por el nivel de discrecionalidad con
que cuentan para su uso y distribucion (Bonvecchiy Lodola, 2011). Asu vez,
estudiar el conjunto de las transferencias discrecionales en lugar de sélo al-
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gunas de ellas permite evitar los problemas de agrupamiento y exhaustivi-
dad identificados por Bonvecchiy Lodola (2011) y explorar la posibilidad de
que el gobierno nacional tenga una visién en conjunto de las transferencias
que lleve a “compensar” con una transferencia en particular las desigualda-
des en la distribucion de otras transferencias (Bonvecchi 2005).

La ponencia se organiza de la siguiente manera: en el apartado |l se realiza
una revision de la literatura relevante para luego en el apartado Il exponer
el marco tedrico y las hipdtesis de trabajo. Asu vez, el apartado |V detalla la
propuesta metodoldgica mientras que en el V se presentan los resultados
del analisis empiricoy, en el VI, algunas conclusiones y comentarios finales.

Il. Revision de la literatura.

En la literatura sobre distribucion de transferencias y sus aplicaciones al ca-
so argentino se han propuesto diferentes respuestas a la pregunta por su
asignacién que es posible agrupar en tres conjuntos. Un primer conjunto
que hace foco en consideraciones de equidad, un segundo que se centraen
las caracteristicas estructurales de las unidades subnacionales que afectan
su poder de negociacion y un tercero que coloca su atencién en el compor-
tamiento estratégico del gobierno nacional respecto de los gobiernos pro-
vinciales.

El primer conjunto de respuestas se desprende de la teoria clasica del fede-
ralismo fiscal donde uno de los usos asignados a las transferencias intergu-
bernamentales es el logro de mayor equidad entre las unidades de una fede-
racion (ver por ejemplo Boadway y Flatters, 1982; Oates, 1999)y que, de he-
cho, se refleja en el articulo 75 de la Constitucion Nacional Argentina.53
Estudios sobre el caso argentino realizados en la década del 90' han con-
templado esta posible explicacion aunque no han encontrado resultados po-
sitivos (FIEL, 1993; Porto y Sanguinetti, 1995, 2001). De la misma manera,
estudios mas recientes sobre distribucién de transferencias con alto nivel
de discrecionalidad para el presidente como los Aportes del Tesoro Nacio-
nal (ATN) o fondos para Obra Publica (Bonvecchi y Lodola, 2011) no en-
cuentran apoyo empirico para la posibilidad de que la distribucion esté guia-

53. Elinciso 2 de dicho articulo establece que la distribucion de los ingresos fiscales entre las
provincias sera “equitativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado equivalente de de-
sarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”.
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da por la busqueda de equidad econémica y social (Giraudy, 2006; Gonza-
lez y Mamone, 2011; Schijman, 2005) y trabajos que estudian la hipotesis
de que las transferencias intergubernamentales colaboren con la conver-
gencia econémica de las provincias argentinas tampoco encuentran que és-
te sea el principal uso dado a las mismas (Grotzy Llach, 2013). Pese a estos
resultados poco favorables, Cont, Porto y Juarros (2013) encuentran, al ob-
servar la evolucion del Producto Bruto Geografico de las provincias, que las
transferencias junto con el gasto nacional directo habrian tenido un rol leve-
mente distributivo en el periodo 2003-2010 aunque adjudiquen mayor peso
en dicho resultado al gasto nacional directo. De esta manera, se mantiene
el interrogante por el rol que pudieran cumplir las consideraciones de equi-
dad en la distribucion de transferencias cuando se analizan tomando en
cuenta su nivel de discrecionalidad y en un contexto de centralizacion fiscal
y desnacionalizacién del sistema de partidos.

Por otro lado, en lo que respecta a las caracteristicas estructurales de las
provincias que pueden afectar su poder de negociacion vis a vis el Poder
Ejecutivo Nacional, la sobrerrepresentacion de ciertas unidades en el Po-
der Legislativo Nacional de los paises federales ha sido identificada usual-
mente como un determinante de la mayor asignacién de recursos hacia di-
chas unidades (ver por ejemploAtlas et al., 1995). Esta literatura argumenta
que, incluso, contintia siéndolo si se explora la posibilidad de que haya sido
un mayor poder de negociacion inicial lo que les haya permitido obtener tal
sobrerrepresentacion (Dragu y Rodden, 2011). Siguiendo dicha idea, Gib-
sony Calvo (2000) demuestran que la sobrerrepresentacion de algunos dis-
tritos en las legislaturas de los paises federales produce un desacople entre
su poder politico y econémico gracias al cual las provincias sobrerrepresen-
tadas en el Congreso de la Nacion tendrian un mayor poder politico relativo
aun no siendo mas poderosas en términos econdmicos o demograficos. A
su vez, Snyder y Samuels (2004) explican que cuando algunos distritos tie-
nen una poblacion considerablemente menor que otros, no disminuyendo
el numero de sus legisladores en igual medida, puede incluso aumentar su
poder de negociacion ya que el gobierno central preferira incluir a estos dis-
tritos en sus coaliciones. El motivo radicaria en que se podria conseguir el
apoyo legislativo de sus representantes con intercambios favorables para
la unidad menores o de menor calidad. Siguiendo la misma idea, Lee (2000)
en su analisis del Senado estadounidense encuentra que en el costo de la
conformacion de coaliciones no sdlo influye el nimero de estados incluidos
sino latambién la identidad de dichos estados, siendo los estados menos po-
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blados los mas privilegiados. A su vez, este efecto puede verse reforzado
fruto de los patrones de ambicion de carrera progresivos hacia el nivel sub-
nacional que suelen exhibir los legisladores de provincias con baja magni-
tud de distrito —que, en Argentina, coinciden con los sobrerrepresentados—.
Esto se debe a que, al estar dichos legisladores interesados en continuar
sus carreras de manera progresiva (es decir, buscando acceder a cargos de
mayor jerarquia) en el nivel subnacional tendran mayores incentivos para
negociar con el gobierno nacional la obtencion de beneficios para sus distri-
tos de proveniencia que les permitan ganar capital politico para sus apues-
tas electorales futuras (Chasquetti y Micozzi, 2012). Sin embargo, Gonza-
lez y Mamone (2011) no encuentran resultados concluyentes cuando anali-
zan larelacion de la sobrerrepresentacion con los fondos para Obra Publica
y Giraudy (2009) que estudia la distribucion de recursos en afios electora-
les, encuentra que, en algunas ocasiones, los presidentes optan por favore-
cer a las provincias menos sobrerrepresentadas ya que se trata de aquellas
provincias mas pobladas y, por lo tanto, mas relevantes en términos de vo-
tantes para las elecciones presidenciales. Ademas, la mayoria de los estu-
dios sobre el caso argentino que encuentran un efecto favorable de dicha va-
riable en la asignacion de transferencias lo hacen para los afios 90' (entre
otros Gordin, 2006b; Gordin, 2006a; Simison, 2014). Por lo tanto, es intere-
sante observar qué resultados se obtienen al analizar la distribucion de la to-
talidad de transferencias discrecionales durante la década del 2000.

Por ultimo, un tercer grupo de explicaciones, especialmente relevante para
las transferencias que el presidente puede distribuir con mayor discreciona-
lidad, sostiene que la asignacion de transferencias se ve influenciada por un
comportamiento estratégico del gobierno nacional respecto de los gobier-
nos provinciales. Dentro de este conjunto de explicaciones, la mayor parte
refiere a las relaciones politico-partidarias entre los niveles de gobierno co-
mo causa de la distribucion desigual de transferencias. En este sentido,
Cox y McCubbins (1986) encuentran que, dado que los politicos tienden a
ser adversos al riesgo, preferiran invertir en el mantenimiento de sus coali-
ciones de apoyo existentes. De esta manera, la mayor parte de los recursos
asignados por los presidentes se dirigirian a aquellas unidades gobernadas
por el mismo partido o coalicion. A su vez, Rodden (2006) observa que, en
los paises federales, las posibilidades de un candidato de ser electo o ree-
lecto se ven afectadas no sélo por su propio desempefio sino también por
las externalidades electorales derivadas del desempenio electoral y de go-
bierno de otros miembros de su partido o coalicion, aun cuando sea en un ni-
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vel diferente de gobierno. En consecuencia, el gobierno nacional preferira
favorecer con mayores recursos, o con salvatajes en caso de falta de sol-
vencia, a las unidades subnacionales cuyos gobernadores pertenezcan a
su partido o coalicion como un modo de aumentar las posibilidades de un
buen desempefio del propio partido también en el ambito subnacional.

Sin embargo, es importante tener en cuenta que sera esperable observar
este tipo de delegacion y cooperacion entre niveles de gobierno sélo cuan-
dolos partidos se encuentren integrados, i. e. cuando las unidades naciona-
les y territoriales que los componen dependan mutuamente para llevar ade-
lante las campafas y competir con posibilidades concretas de eleccion o
reelecciéon. En tales condiciones de integracion, las etiquetas partidarias
son un bien publico para el partido que funciona como atajo informativo para
los votantes, por lo cual el costo de defeccién para los miembros es alto
(Filippov et al., 2004). De esta manera, la integracion resulta en un alto nivel
de nacionalizacién de los partidos, y como consecuencia de ello el nivel de
nacionalizacion del sistema de partidos se vuelve una variable importante
en la conformacion de la estructura de incentivos bajo la cual actuan los
agentes politicos.

Ademas, el rol primordial que los gobernadores cumplen en la politica na-
cional argentina hace aun mas esperable que su relacién con el gobierno na-
cional afecte la distribucién de transferencias. Esto se debe especialmente
aque, enArgentina, los gobernadores no sélo poseen atribuciones politicas
y econémicas considerables gracias a las cuales, por ejemplo, les es posi-
ble manejar la utilizacion de la mayor parte de los recursos transferidos por
el gobierno nacional, sino que también cumplen un papel de peso en los pro-
cesos de seleccion de candidatos para el legislativo y en la produccion le-
gislativa (ver entre otros Cheibub et al,. 2009; Eaton, 2002; Jones y Hwang,
2005; Lodola, 2009; Saiegh, 2004).

Varios trabajos empiricos sobre el caso argentino encuentran apoyo para
esta explicacién en el caso de las transferencias discrecionales. Por ejem-
plo, al estudiar la distribucion de ATN durante los 90', Schijman (2005) con-
cluye que es la racionalidad politica la que parece explicarla ya que los pre-
sidentes asignan la mayor parte de dichas transferencias con el objetivo de
integrar o mantener a las autoridades subnacionales en su coalicion de apo-
yo. Auna conclusion similar llegan Gonzalez y Mamone (2011) al encontrar
que la asignacién de Obra Publica en el periodo 1993-2009 favorecio a las
provincias aliadas con el Poder Ejecutivo Nacional, y Bruetman et al. (2012)
al observar que, en el periodo 1984-2010, cuando el presidente y el gober-
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nador de una provincia pertenecieron al mismo partido se generé un efecto
positivo sobre las transferencias discrecionales recibidas. No obstante, no
es posible afirmar de manera concluyente la relevancia explicativa de la va-
riable de alineacién entre los niveles de gobierno para el periodo y el con-
junto de transferencias estudiadas por al menos dos motivos. En primer lu-
gar, dado que el periodo post 2001 tiene caracteristicas que le son propias,
es posible que la distribucion de transferencias haya seguido otros patrones
distintos a los seguidos en periodos anteriores. Esto es especialmente espe-
rable dado que el gobierno nacional cont6 en estos afios con mayores re-
cursos para distribuir de manera discrecional, los gobernadores dependie-
ron en mayor medida de las transferencias intergubernamentales y los par-
tidos se encontraron menos integrados. Al mismo tiempo, y en segundo lu-
gar, algunos estudios han producido hallazgos contradictorios. Tal es el ca-
so del analisis que realiza Gordin de la asignacion de un conjunto de trans-
ferencias en el periodo 1973-1999 donde los mayores montos de transfe-
rencias fueron dirigidas hacia las provincias gobernadas por la oposicion
(2004).34

Asimismo, parte de la literatura resalta la importancia para el gobierno na-
cional de lograr la adhesién de aquellas unidades consideradas mas dispu-
tables o pivoétales por lo que seria esperable que éstas recibieran mayores
transferencias que las unidades donde los partidos ganan por un margen
mayor, sean estas oficialistas u opositoras (Dixit y Londregan, 1996;
Gongalves Veiga y Pinho, 2007; Lindbeck y Weibull, 1987). Sin embargo,
una serie de estudios empiricos recientes sobre paises federales como Ca-
nada o la India no encuentra que tal expectativa se corrobore, al tiempo que
brindan apoyo a las hipétesis de alineacién entre niveles de gobierno y de re-
compensa a los distritos leales (ver por ejemplo Joanis, 2011; Mehiriz y
Marceau, 2013). Aunque tales resultados desfavorables podrian llevar a
descartar el nivel de competitividad electoral de las unidades subnaciona-
les como explicacién potencial para la distribuciéon de transferencias, es po-
sible que no encuentren la relacion esperada porque las consideraciones
estratégicas de los gobiernos centrales con respecto a las unidades compe-
titivas varien de acuerdo a si éstas son controladas por aliados u opositores

54. El conjunto de transferencias utilizado para el andlisis incluye las siguientes: Fondo Na-
cional de Viviendas, Sistema de Coparticipacion Vial, Fondo de Desarrollo Regional, Fondo
de Desarrollo Eléctrico del Interior, Regalias y ATN.
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politicos. A partir de dicha idea, Arulampalam et al. (2009), estudiando el ca-

so de la India, incorporan a la explicacién de la racionalidad politica estraté-

gica detras de la distribucion de transferencias la idea de un efecto alineado

volatil (Aligned Swing effect) que llevaria a favorecer con mayores montos a

las unidades volatiles en control de aliados del gobierno central pero, al mis-

mo tiempo, a otorgar menores montos a aquellas unidades volatiles en con-

trol de la oposicién como un modo de evitar fortalecer la posicion de los in-

cumbents opositores frente a préoximas elecciones. De esta manera, al ob-

servar el efecto de la competitividad de los distritos, el efecto positivo del pri-

mer casoy el negativo del segundo se cancelan, impidiendo observar la rela-
cion existente entre la competitividad y la asignacion de transferencias que

so6lo se podria observar al interactuar el nivel de competitividad electoral de

una unidad con la relacién politico-partidaria de su poder ejecutivo con el na-
cional. Resultados similares encuentran Milligan y Smart (2005), Dickson

(2009) y Brollo y Nannicini (2012) para el caso canadiense, donde ademas

pareciera que ser demasiado leal “no paga” ya que la ventaja de las unida-

des subnacionales aliadas se concentraria solo en aquellas unidades que,

ademas de aliadas, son competitivas electoralmente.

lll. Marco teérico e hipoétesis.

Primero que nada, en base a la literatura sobre distribucion de transferen-
cias intergubernamentales, se espera que los criterios que expliquen la dis-
tribucion de aquellas transferencias para las que el gobierno nacional cuen-
ta con niveles altos de discrecionalidad sean distintos a los que explicarian
la de transferencias de baja discrecionalidad (Bonvecchi y Lodola, 2011;
Gonzalez, 2013). Por lo tanto se compararan las variables que explican, pa-
ra el periodo estudiado, la distribucion del conjunto de transferencias dis-
crecionales con los que explican la distribucién de la principal transferencia
no discrecional del PEN a las provincias, la Coparticipacién Federal de
Impuestos.

- H1: Los criterios que expliquen la distribucion de transferencias de alta y
media discrecionalidad seran distintos de aquellos que expliquen la distri-
bucion de transferencias de baja discrecionalidad.

Asimismo, de la revision de la literatura realizada en el apartado anterior es
posible deducir cuatro mecanismos causales que explicarian la desigual
asignacion de transferencias a las provincias argentinas de los cuales se de-
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rivaran las hipétesis a someter a contrastacion empirica en el apartado V. El
primero de estos asume que, en consonancia con las teorias clasicas del fe-
deralismo fiscal, el Poder Ejecutivo Nacional tiene objetivos redistributivos
tendientes a lograr una mayor equidad en la distribucion de recursos entre
las unidades. Por ese motivo, aquellas provincias con mayores necesida-
des econdmicas y sociales recibiran mayores montos de transferencias al
entenderse las transferencias como una herramienta para disminuir las ine-
quidades y favorecer el desarrollo de las provincias mas atrasadas (FIEL,
1993; Porto y Sanguinetti, 1995, 2001).

- H2: Las provincias con mayores necesidades econémicas y sociales reci-
biran un monto mayor de transferencias per capita.

De acuerdo con el segundo mecanismo, el monto de transferencias recibi-
do depende del poder de negociacion de las distintas provincias vis a vis el
gobierno nacional. De esta manera, aquellas unidades cuya sobrerrepre-
sentacion en el Poder Legislativo Nacional vuelve a sus legisladores mas re-
levantes al momento de lograr la aprobacion de legislacion nacional brin-
dandoles un mayor poder de negociacion (Calvo y Gibson. 2000; Snyder y
Samuels, 2004) ven aumentadas sus posibilidades de obtener la asigna-
cion de mayores transferencias por parte del gobierno nacional.

- H3: Las provincias que, dada su sobrerrepresentacion en el Congreso Na-
cional, poseen un poder de negociacion mayor recibirdn un monto compa-
rativamente mayor de transferencias per capita.

Por ultimo, de las explicaciones basadas en las relaciones politicas entre ni-
veles de gobierno, es posible desprender dos mecanismos causales que se
espera se reflejen en aquellas transferencias que, dado que el gobierno na-
cional puede distribuir discrecionalmente, pueden variar de acuerdo con
consideraciones coyunturales. Segun uno de ellos, el Poder Ejecutivo Na-
cional tiende a favorecer con mayores transferencias a las unidades cuyos
gobernadores estan alineados en términos politicos o partidarios (Cox y
McCubbins, 1986; Larcinese et al,. 2005; Rodden, 2006). La diferencia en-
tre ambos tipos de alineacion no es menory se ha vuelto especialmente rele-
vante en la Argentina en el periodo estudiado durante el cual la pertenencia
a un mismo partido no aseguré una alineacion politica entre quienes gober-
naban distintos niveles de gobierno al tiempo que la posibilidad de alinea-
cion politica excedio la pertenencia partidaria, pudiéndose encontrar alia-
dos politicos provenientes de diversos partidos y, en especial, del principal
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partido opositor, la Unién Civica Radical (ver entre ot Bonvecchiy Giraudy,
2007; Zelaznik, 2011). Por dicho motivo se tuvieron en cuenta ambos tipos
de alineacion en el analisis empirico.

- H4: Las provincias cuyo poder ejecutivo esté alineado en términos politi-
cos o partidarios con el Poder Ejecutivo Nacional recibiran un monto com-
parativamente mayor de transferencias per capita.

Asu vez, el segundo mecanismo causal que puede desprenderse de dicho
conjunto de explicaciones indica que el Poder Ejecutivo Nacional beneficia-
ra con sus transferencias a aquellas unidades mas competitivas en térmi-
nos electorales, es decir, donde no siempre gane el mismo partido o coali-
cion, y las elecciones se definan por porcentajes de votos pequerios, para lo-
grar y/o asegurar su apoyo politico independientemente de la posicion poli-
tica del gobernador (Lindbeck y Weibull, 1987). Sin embargo, dada la litera-
turarevisada en el apartado anterior también es posible que dicho efecto fa-
vorable sélo se observe cuando la competitividad de las unidades interac-
tue con la alineacién de su gobernador con el Poder Ejecutivo Nacional. Por
lo tanto, se pondra también a prueba en el analisis empirico la interaccion
entre ambas variables con el objetivo de observar si se encuentra un efecto
alineado volatil que favorezca a las provincias que sean a la vez aliadas y
competitivas electoralmente (Arulampalam et al., 2009).

- H5: Las provincias cuyas ultimas elecciones para gobernador hayan sido
mas competitivas recibirdn un monto comparativamente mayor de transfe-
rencias discrecionales per capita.

-H6: Las provincias cuyo poder ejecutivo esté alineado en términos politicos
o partidarios con el Poder Ejecutivo Nacional y haya sido resultado de elec-
ciones mas competitivas recibiran un monto comparativamente mayor de
transferencias discrecionales per capita

IV. Metodologia.

Las hipotesis propuestas se contrastaron utilizando informacién sobre
transferencias como variable dependiente. Las unidades de analisis fueron
las provincias de la Republica Argentina y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires entre los afios 2002 y 2011 (240 unidades provincia-afo). Se opté por
observaciones anuales ya que se considera que para apreciar el efecto de
decisiones politicas que suelen estar motivadas por horizontes temporales
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cortos lo mas conveniente es contar con unidades temporales breves y esta
es la menor unidad temporal para la que se cuenta con informacién disponi-
ble para todas las variables incluidas en el analisis empirico. Por tratarse de
observaciones repetidas para un numero relativamente grande de unida-
des seleccionadas de manera no aleatoria, los datos tienen una estructura
de time-series-cross-section (TSCS). Por ello es de esperar la presencia de
problemas tales como heterocedasticidad, autocorrelacion entre las varia-
bles y estacionalidad, lo cual vuelve necesaria la utilizacion de estrategias
de estimacion que puedan lidiar con dichas problematicas. Por ese motivo
se realizaron regresiones multivariadas con errores estandar corregidos
por panel y efectos fijos.

Se optd por dicho método, en lugar de otros posibles como el modelo de
ecuacion generalizada estimada (GEE), ya que para responder a la pregun-
ta planteada es de mayor interés detectar el efecto de los cambios de las co-
variancias en una misma unidad particular que una posible comparacion en-
tre grupos de unidades (Zorn, 2001; 475). Sin embargo, dadas las ventajas
de métodos como el GEE cuando se utiliza informacion obtenida de unida-
des con poca variacion en la variable dependiente a través de tiempo, y da-
do que es esperable encontrar dicha variacion escasa al menos en algunas
de las unidades parte del analisis, se realizaran tests de sensibilidad de los
resultados mediante la utilizacién de dicho modelo con errores robustos
(Zorn, 2001).

Otro punto a tener en cuenta es que se eligio utilizar errores estandar corre-
gidos por panel (PCSE) aun cuando la estructura de la base cuenta con mas
casos que observaciones temporales. La razon de ello es que, aunque di-
cho método de estimacion se utiliza tipicamente cuando se cuenta con mas
observaciones temporales que casos (ver entre otros Beck, 2008), permite
también corregir de manera simultdnea heterocedasticidad, autocorrela-
cion de tipo uno dentro de los paneles y autocorrelacion contemporanea en-
tre los paneles. Ademas, una serie de estudios metodoldgicos sostiene la
validez de los resultados obtenidos con dicho modo de estimacion cuando
se cuenta con menos observaciones temporales que casos (ver entre otros
Becky Katz, 1995,2011).

Por otro lado, dado que los posibles sesgos derivados de la heterogeneidad
entre las unidades quedan sin corregir al utilizar PCSE (Wilson y Butler,
2007),se optd porincorporar efectos fijos por provincia tomando como cate-
goria de referencia la provincia con el promedio anual de transferencias dis-
crecionales per capita mas cercano ala media. La preferencia tedrica por uti-
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lizar efectos fijos deriva del caracter no aleatorio de la muestra propio de
una estructura de datos de tipo TSCS (Beck, 2001; Wilson y Butler, 2007).
Sin embargo, dado que su utilizacion puede traer complicaciones al estimar
variables con escasa variacién temporal como la sobrerrepresentacion
(Beck, 2001; Plimper et al., 2005) se utilizo el test de Hausman para deter-
minar si era recomendable, en cada caso, realizar la estimacion también
con efectos aleatorios (Wooldridge, 2002). Cuando este fue el caso, se re-
portaron ambos resultados.

IV.1. Variables Dependientes.

La principal variable dependiente del estudio fueron los montos de transfe-
rencias discrecionales per cépita55 recibidos por las provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires. Estos datos han sido calculados por FIELS y
elaborados con base en informacion de la Direccion Nacional de Coordina-
cion Fiscal con las Provincias. El calculo de dichos montos se realizé su-
mando para cada provincia-afo las Transferencias Corrientes y las Trans-
ferencias de Capital reportadas en las ejecuciones presupuestarias provin-
ciales y restando luego los montos de las transferencias de baja discrecio-
nalidad.’” Por otro lado, se utilizd también como variable dependiente el
monto per capita recibido por cada una de las unidades provincia-afio en
concepto de Coparticipacion Federal de Impuestos siguiendo informacion
provista por el Ministerio del Interior. La utilizacién de la Coparticipacion en
lugar de otros tipos de transferencias de baja discrecionalidad se basa en
su magnitud, ya que, como indica Gonzalez (2013), en el periodo 1983-
2004 esta transferencia significo el 69% de las transferencias federales, el
42% de los ingresos fiscales provinciales y el 35% del total de los ingresos
provinciales. Tanto para los montos de transferencias discrecionales como
para los montos distribuidos en concepto de Coparticipacion Federal de
Impuestos, para que las observaciones de distintos afios fueran compara-

55. Para calcular las variables que se expresan en términos per capita se utilizaron estima-
ciones anuales realizadas con base en datos de los censos nacionales de poblacion.

56. Agradezco a Cynthia Moskovits por haberme facilitado dicha informacion.

57. Los montos que se sustrajeron al total fueron aquellos transferidos a las provincias en
concepto de Coparticipacion Federal de Impuestos y de asignaciones o fondos especificos
como el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), el Fondo del Tabaco y el Fondo Especial
de Desarrollo Eléctrico del Interior (FEDEI). Todas estas detracciones corresponden a trans-
ferencias clasificadas como de baja discrecionalidad en Bonvecchiy Lodola (2011).
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bles, los montos se calcularon en pesos constantes del 2004.%8

A continuacion (Tabla 1) se presentan algunas estadisticas descriptivas de
las variables dependientes y un gréfico de la evolucion de los montos tota-
les distribuidos por tales conceptos en el periodo 2002-2011. La Figura 1
permite apreciar el aumento experimentado a lo largo del periodo estudiado
por los montos distribuidos a través de transferencias discrecionales.

TABLA 1. Estadisticas Descriptivas Variables Dependientes (per céapita).

Variable Observaciones Media Desviacion Minimo Maximo
Estandar

Transferencias 240 323,98 417,07 1744 3184,67

discrecionales

Coparticipacion 240 1017,56 562,96 55,8 2932,94

Fuente: elaboracion propia en base a datos de FIEL y el Ministerio del Interior.

FIGURA 1. Evolucion montos totales anuales de
Transferencias Discrecionales y Coparticipacion Federal de
Impuestos en millones de pesos constantes del 2004
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Fuente: elaboracién propia en base a datos de FIEL y el Ministerio del Interior.

58. La informacidn sobre inflacion que se utilizé para calcular los montos en pesos constan-
tes se obtuvo del INDEC para los primeros afios (2003-2005). Luego de su intervencion en el
afio 2006 se utilizo el indice de inflacion de la consultora Buenos Aires City. Como dicho indi-
ce so6lo esta disponible hasta el afio 2010, para el afio 2011 se utiliz6 el indice presentado por
diputados opositores en base al promedio de diversas consultoras.
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Al observar los montos per capita recibidos por las distintas provincias en
concepto de transferencias discrecionales, la provincia de Santa Cruz apa-
rece claramente como un outlier pues recibe anualmente montos muy supe-
riores al promedio (ver Figura 2 donde se la compara con la provincia mas
cercana a dicho promedio). Por dicho motivo, en el analisis empirico se repi-
tieron los modelos con el monto per capita de transferencias discrecionales
como variable dependiente excluyendo a esta provincia para ver sila misma
se comporta como una observacion influyente sesgando los resultados en-
contrados.

FIGURA 2. Transferencias Discrecionales per capita anuales
Santa Cruz y Formosa.
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de FIEL.
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IV. 2. Variables Independientes.

Los indicadores utilizados para poner a prueba la hipétesis segun la cual la
distribucién de transferencias responde a consideraciones de equidad (H2)
son el porcentaje de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI)
(Gonzalezy Mamone, 2011; Porto y Sanguinetti, 1995; Schijman, 2005) y el
promedio anual de la tasa de desocupacién en los aglomerados urbanos de
cada provincia59 (Giraudy, 2006). Ambos fueron calculados segun datos
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos de la Argentina (INDEC).

Para la hipodtesis relativa a la sobrerrepresentacion (H3) la variable inde-
pendiente utilizada fue la sobrerrepresentacion distrital (SRD) en la Cama-
ra de Diputados. Siguiendo a Reynoso (2004) se midié como la razén entre
los electores de la unidad®! como porcentaje del total nacional y los diputa-
dos que representan a cada una de ellas como porcentaje del total nacional.
No se utilizé la medida mas usual en la bibliografia que calcula la razén en-
tre el porcentaje de poblacion y el de diputados (entre otros Giraudy, 2006;
Gordin, 2007) porque se considera que el calculo en base a la cantidad de
electores y no a la cantidad de poblacion total permite una mejor compara-
cion entre provincias con distintas estructuras poblacionales. Esto es espe-

59. La informacién de desempleo utilizada proviene de la Encuesta Permanente de Hoga-
res. Los valores de las unidades provincia-afio para los que no se disponen de datos de tasa
de desempleo en aglomerados urbanos fueron calculados en base a la varianza del prome-
dioregional y los Ultimos datos disponibles.

60. Si bien gran parte del periodo que abarca el analisis empirico es posterior a la interven-
cion del INDEC, lo cual puede despertar ciertas sospechas sobre su veracidad, se utilizaron
los datos de dicho organismo dado que se trata de la Unica fuente de informacion sistematica
paratodas las provincias durante todo el periodo y porque, dado que lo méas relevante para el
analisis es la posicion relativa de cada provincia respecto al resto, los datos del INDEC resul-
tan pese a todo validos. De todos modos, se comparé dicha informacion con estadisticas de
pobreza de la Socio-Economic Database for Latin America and the Caribbean (CEDLAS y el
Banco Mundial) calculada mediante el método Foster Greer Thorbecke que, aunque no cuen-
tan con datos para todas las provincias para todo el periodo si cubren la mayoria de los ca-
sos Y fueron calculados para toda la serie con referencia al mismo monto en délares ($2,5 dia-
rios). La correlacién entre ambas mediciones es de casi0,7.

61. La informacion de electores se obtuvo del blog de Andy Tow (http://www.andytow.com/
blog/).
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cialmente relevante dado que la muestra incluye unidades con poblacién en-
vejecida, como la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, junto con otras, como
Jujuy, que cuentan con un porcentaje significativamente mayor de menores
en su estructura demografica. Asimismo se utilizé como indicador la sobre-
rrepresentacion en la cdmara baja, ya que, ademas de tratarse de la cdmara
de representacion poblacional donde, por lo tanto, no deberia haber unida-
des sobrerrepresentadas, estudios previos han encontrado que la sobrerre-
presentacion en las camaras bajas tiene mas repercusion en las distorsio-
nes regionales de transferencias federales que la de las camaras altas (Gib-
sonetal., 1999).

Para poner a prueba la hipétesis de alineacion politica (H4) se utilizaron dos
variables dicotdmicas. La primera identifica la alineacién politica (o la falta
de ella) del gobernador de la provincia con el Poder Ejecutivo Nacional. La
construccion de dicha variable, de caracter anual, se baso principalmente
en lainformacién que forma parte de la base de datos inédita sobre compor-
tamiento legislativo realizada en el marco de los proyectos de investigacion
PICT “La formacién de coaliciones de gobierno en sistemas federales:
Argentina y Brasil en perspectiva comparada”y UBACYyT “La influencia de
los gobernadores en la formacién de las coaliciones legislativas del presi-
dente. El caso argentino (2000-2010)”. Dicha informacion deriva del analisis
de diarios provinciales y nacionales%? de fechas cercanas a las elecciones
de gobernador y de renovacion de diputados nacionales orientado a ras-
trear indicios de la relacion entre el gobierno provincial y nacional que per-
mitieran determinar la existencia o no de alineacion entre ambos.” Por
ejemplo, se tuvo en cuenta si el presidente apoy6 al gobernador en su cam-
pafa electoral 0 a algun otro candidato, si hubo consenso o conflicto en el ar-
mado de las listas de diputados, si ambos apoyaron la misma lista o no y
otras situaciones que pudieran dar indicios respecto de la relacién de ali-
neacion politica entre ambos. Dicha informacién se complemento luego con
un analisis temporalmente mas extenso de los mismos diarios. La segunda
variable dicotomica, en cambio, indica la alineacion partidaria tomando el

62. Los diarios utilizados fueron: Clarin, La Nacion, La Voz del Interior, El Litoral, El Argentino,
El Ancansti, El Comercial, Los Andes, Misiones Online, La Palabra, Diario de Cuyo, El Diario
delaRepublica, La Gaceta, El Sol online, MDZ online y La Capital.

63. En el proceso de recoleccion de informacion trabajé junto con Nadia Arno y Jorge Man-
gonnet.
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valor uno cuando el gobernador pertenece al mismo partido que el presi-
dentef? y cero en el resto de los casos.

Para la H5, relativa al nivel de competitividad electoral de las provincias, se
utilizé como proxy el margen de victoria del gobernador construido a partir
de la diferencia en términos absolutos entre el porcentaje de votos obteni-
dos en la primera vuelta por el candidato que resulté vencedor y el candida-
to que haya salido segundo(Gongalves Veigay Pinho, 2007).65 De esta ma-
nera, las provincias con menores valores indican que la diferencia de votos
entre ambos candidatos fue menor vy, por lo tanto, se traté de elecciones
mas competitivas. En aquellos casos en que el gobernador asumid por re-
nuncia o muerte del gobernador electo, la variable no se computo para di-
chos afios. Para la H6 se incluy6 en los modelos un término de interaccion
entre las variables propuestas para las ultimas dos hipotesis.

Por ultimo se incluyeron dos variables de control. Por unlado, se identificé si
se trata de un afio en que se llevaron a cabo elecciones presidenciales, da-
da la considerable evidencia de una relacién positiva entre la cercania de
esas elecciones y la distribucion de recursos hacia las unidades subnacio-
nales, especialmente en democracias relativamente nuevas y en paises en
desarrollo (Brender y Drazen, 2005; Dahlberg y Johansson, 2002; Dene-
mark, 2000; Gongalves Veiga y Pinho, 2007; Schukenecht, 1998; Shi y
Svensson, 2006). Por el otro lado, se identifico si ese afio se llevaron a cabo
elecciones subnacionales a gobernador o legisladores provinciales. La im-
portancia de esta ultima variable de control deriva de que, como muestran
Akhmedov y Zhuravskaya (2004), los ciclos electorales subnacionales sue-
len ser financiados por un aumento de las transferencias intergubernamen-
tales y de que trabajos como el de Lemay Streb (2013) han encontrado evi-
dencia en ese sentido para el caso argentino en el periodo 1985-2001. Ade-
mas, para ambas variables se tuvo en cuenta el afio en que se produjo la
eleccién y no el afio previo. Dicha decision se fundamenta, por un lado, en
que las elecciones se llevaron a cabo generalmente en la segundo mitad del

64. Se consideraron copartidarios a los gobernadores que se presentaron con la etiqueta del
Partido Justicialista, Union por Cérdoba, Alianza Frente Justicialista para la Victoria, Frente
Movimiento Popular, Frente para la Victoria, Frente para la Victoria Santacrucefio y Frente
Fundacional.

65. La informacion de los resultados electores se obtuvo del blog de Andy Tow (http://www.
andytow.com/blog/).
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afoy, por el otro, en que la literatura sobre ciclos electorales indica que és-
tos suelen ser de corta duracion (Akhmedov y Zhuravskaya 2004), por lo
que los aumentos en el gasto suelen observarse recién un par de meses an-
tes de las elecciones. Como ambas variables tienen una correlacion alta
(0,75), se repitieron las estimaciones utilizando sélo la variable de eleccio-
nes provinciales y se reportaron las diferencias que pudieran existir en los
resultados.

A continuacion (Tablas 2 y 3) se presentan estadisticas descriptivas de las
variables independientes.

TABLA 2. Estadisticas Descriptivas Variables Independientes

Continuas.
NBI 240 13,3 5,67 3,43 26,94
Desempleo 240 8,94 4,7 1,3 23
SRD 240 1,66 1,16 0,71 7,22
Margen de 240 20,996 20,74 023 8454
Victoria ’ ' ’ ’

TABLA 3. Frecuencia Relativa Variables Independientes
Dicotomicas.

Alineacion 240 33,75 66,25
Politica

Copartidario 240 40 60
Eleccion

Provincial 240 60 40
Eleccion

Presidencial 240 70 30
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V. Andlisis empirico.“
Las Tablas 4 y 5 presentan los resultados de los modelos 1 a4 donde se po-
nen a prueba las hipotesis 2 a 6 utilizando como variable dependiente las
transferencias discrecionales por parte del Poder Ejecutivo Nacional a las
provincias argentinas. En los primeros modelos (Tabla 4) se utiliz6 la alinea-
cion politica entre el gobernadory el PEN como variable independiente para
testear la hipotesis cuatro (H4). Aunque dada la estructura de la muestra se
consideré mas adecuado realizar las estimaciones con efectos fijos y erro-
res estandar corregidos por panel, en este caso, un valor p mayor a 0,05 en
el Test de Hausman indicé la conveniencia de realizar las estimaciones tam-
bién con efectos aleatorios (Wooldridge, 2002). Por dicho motivo enla Tabla
4 se presentan los resultados de los Modelos 1y 2 con ambos métodos de
estimacion.®” Por otro lado, en los Modelos 3 y 4 (Tabla 5) se utilizo la varia-
ble que indica la pertenencia al mismo partido del gobernadory el PEN para
someter a pruebala H4. Ademas, como se hizo mencion en el apartado V. 1
los modelos se estimaron con y sin Santa Cruz y se reportaron ambos resul-
tados. Por ultimo, la Tabla 6 presenta los resultados de los modelos 4 y 5
que ponen a prueba la primera hipétesis (H1).68

Como es posible observar en las Tablas 4 y 5, la hipétesis de la equidad (H2)
no es respaldada por el analisis empirico. De hecho, los resultados indican
que el porcentaje de hogares con NBI en un provincia reduciria, en lugar de
aumentar, los montos de transferencias discrecionales per capita recibidos.
Este resultado es estadisticamente significativo al 0,01 y robusto a las dis-
tintas especificaciones de los modelos 1,2, 3 y4.69 Asuvez, sibienenalgu-
nas especificaciones de los modelos la tasa de desempleo tiene el efecto es-

66. Para el analisis empirico se utilizd Stata 12. Tanto la base de datos utilizada como el Dofi-
le y el Scriptde R con que se realizaron los graficos de la seccion previa estan disponibles pa-
raquien desee solicitarlos.

67.Enelresto de los casos, como se obtuvo un valor p menora 0,05 se optd por presentar so-
lamente los resultados de las estimaciones con efectos fijos.

68. Los resultados de los modelos estimados con GEE se excluyeron por cuestiones de es-

pacio pero estan a disposicion de quien desee solicitarlos.

69. Por no contar con informacién para todas las provincias para toda la serie temporal y da-

do el importante nivel de correlacion con otras variables independientes de interés no se

reestimaron los modelos 1y 2 utilizando el dato de pobreza de CEDLAS y el Banco Mundial.

Sin embargo, la correlacion entre este indicador y la variable dependiente es negativa y de

masde0,3.
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perado en los montos de transferencias discrecionales recibidos por las dis-
tintas provincias, su efecto deja de ser estadisticamente significativo cuan-
do se excluye Santa Cruz o cuando se estima los Modelos 1y 2 con efectos
aleatorios.”? Porello, noes posible afirmar que las provincias con mayores
tasas de desempleo en aglomerados urbanos reciban un mayor monto per
capita de transferencias discrecionales.

Los resultados de los modelos tampoco brindan apoyo a la hipétesis de la
sobrerrepresentacion (H3). De hecho, los coeficientes correspondientes a
la variable sobrerrepresentacion tienen signo negativo y son estadistica-
mente significativos en todas las especificaciones de los primeros dos mo-
delos con efectos fijos. En el caso de las especificaciones con efectos alea-
torios, aunque no alcanzan a ser estadisticamente significativos al 0,01 con-
tindan teniendo signo negativo y valores p relativamente bajos (de menos
de 0,2). Sin embargo, los resultados no son robustos a la estimacién con
GEE ni alaeliminacién conjunta de Santa Cruzy Tierra del Fuego.

En relacion con la hipétesis de la alineacion politica (H4), los resultados de
los Modelos 1y 2 (Tabla 4) muestran que el efecto de la alineacion politica
entre el gobernador y el PEN es positivo y alcanza significacion estadistica
cuando no se estima la interaccién entre alineacion y margen de victoria del
gobernador y cuando se excluye a Santa Cruz. 7L incorporarse la interac-
cion entre el efecto de la alineacion sobre los montos per capita de transfe-
rencias y el nivel de competitividad recibidos, el coeficiente deja de ser sig-
nificativo cuando la diferencia entre los votos obtenidos por los dos prime-
ros candidatos tiende a cero, es decir, cuando las elecciones son muy com-
petitivas. Por otro lado, cuando se incluye como variable la relacion partida-
ria entre el gobernadory el PEN (Modelos 3 y 4), que ambos pertenezcan al
mismo partido tiene un efecto positivo estadistica y sustantivamente signifi-
cativo en el monto de transferencias discrecionales per capita recibido que
es robusto a las distintas especificaciones del modelo.

Por su parte, los resultados referentes a las hipotesis 5 y 6 son menos cla-
ros. En los Modelos 3 y 4 (Tabla 5) ni la competitividad de la eleccion a go-
bernador en la provincia ni su interaccion con la variable partidaria tienen un
efecto estadisticamente significativo, aunque la variable de competitividad

70. También cuando se estiman los modelos 1y 2 con GEE la variable resulta no significativa
salvo en el caso del Modelo 1 sin Santa Cruz en que el coeficiente resulta ser negativo y esta-
disticamente significativo.

71.Enlaestimacion con GEE lavariable es significativa al 0,1 cuando se incluye Santa Cruz.
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si resulta estadisticamente significativa al utilizar GEE. En cambio, en el Mo-
delo 2 (Tabla 4) dichas variables si resultan estadisticamente significativas

pero no robustas a las distintas especificaciones del modelo. Cuando se gra-
fican los efectos interactivos de los modelos 2 y 4 (Figuras 3 a 5) se observa

que el efecto condicional de la variable alineacion politica, condicionado a

los valores de margen de victoria, es positivo y significativo al 95%. En el ca-

so del Modelo 2, la interaccion entre alineacioén politica y margen de victoria

tiene un efecto positivo y estadisticamente significativo para aquellas elec-

ciones menos competitivas donde el margen de victoria fue de al menos 10

puntos porcentuales. Dicho efecto mantiene su signo y nivel de significan-

cia a medida que el margen aumenta, aunque al aumentar los intervalos de

confianza disminuye el nivel de certeza respecto de la magnitud del efecto.

De manera similar, la Figura 5 muestra que en el Modelo 4 el efecto de la in-

teraccion entre la pertenencia al mismo partido del presidente y el goberna-

dory el margen de victoria de este ultimo tiene un efecto positivo y significa-

tivo al 95% hasta que los margenes de victoria superan el 60%, valores para

los cuales la interaccion deja de ser estadisticamente significativa.

Otro hallazgo interesante, aunque no se refiere a ninguna de las hipétesis
propuestas, es que en aquellos afos en que se llevaron a cabo elecciones
presidenciales, el monto de transferencias discrecionales distribuido decre-
ci6 en lugar de aumentar. Aunque este resultado va en contra de la expecta-
tiva tedrica planteada, una posible explicacion radica en la visibilidad de las
transferencias. Como sefala Rumi (2014), al tener distintos tipos de trans-
ferencias distintos niveles de visibilidad para los votantes es probable que la
composicion del gasto nacional en las provincias varie de acuerdo a si se tra-
ta de un ano electoral o no. De este modo, en afios electorales el gobierno
nacional preferira realizar transferencias en especie (como Obra Publica) y
no transferencias de menor visibilidad, como las estudiadas en este caso.
Esto permitiria explicar que, dado que los recursos disponibles para ambos
tipos de transferencias son escasos, los montos de transferencias discre-
cionales disminuyan, como se observa en el analisis empirico realizado. No
obstante, como en estudios sobre el tema para el caso argentino no se ob-
serva esta relacion (Gonzalez y Mamone, 2011) se necesitaria un estudio
en mayor profundidad antes de poder explicar la relacion observada.

También resulta relevante el hecho de que la provincia de Santa Cruz haya
recibido montos mayores de transferencias discrecionales a los del resto de
las provincias durante los afios analizados, siendo justamente la provincia
en que comenzaron sus carreras politicas los dos presidentes que mas tiem-
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po gobernaron durante el periodo de estudio (Néstor Kirchnery Cristina Fer-
nandez de Kirchner). Aunque dada la escasa variacion de esta variable alo
largo del periodo estudiado (Santa Cruz fue la provincia donde el presidente
inicid su carrera politica en 9 de los 10 afios) no fue posible incorporarla en
el analisis empirico, el hecho mismo de que Santa Cruz sea un outlier (y una
observacioninfluyente) brinda apoyo a una serie de estudios que identifican
unatendencia en los presidentes hacia asignar mayores fondos a su provin-
ciade proveniencia (ver ejemplo Milligan y Smart, 2005). Ello ofrece un posi-
ble punto de partida para futuros estudios.

TABLA 4. Resultados Modelos 1y 2 con Efectos Fijos72
y Efectos Aleatorios (con y sin outlier).

52,342 - 47,359 - 43 381" -24,445"** -24,608*** -25397**
(7.924)  (7.561)  (6,224)  (8.741)  (8.875)  (4.797)

- 828" 449 4687 5472
11,467 ’ : ’ 4,162
Desempleo  (4994)  (4766) (3821) (5.307) (5382) (2682)

NBI

-643,154*** -681,028™** -271,767** -44918  -62,487 -42,648

SRD (154,204)  (156,67)  (68,97)  (47.123) (48,269) (30,848)
Alineacion 65,94  -1232  55276** 117,741"* 66,601 75,674
Politica (16,33)  (24,79)  (14,57)  (38,721) (49,514) (22,752)
Margende 0423 o5 -1.203° 0825 4459 0854
Victoria (0,641) (0,786) (0,65) (1’034) (1,6118) (0‘744)
Interaccion o *
Alineasion 4303+ 2,082 3189 1,896
Margen de (1,629)

Viargen (0,844) (2,007)  (0,941)
Eleccion 10,008 14,003 5,485 5,654 9,696 3,979
Provincial ~ (23,106)  (20,961) (1g40p) (45553) (45192) (20,495)
Eleccion 57,35*  -61,567** -50,039** -34714 -39403 -49,363**

Presidencial (27,972) (29,076) (24,762) (47,442) (47,071) (21,395)

Constante  2440.129" 2386,366"" 1667,004""* 678,184 749,124" 666,341
(338,257) (335,455) (179,075) (141,365) (145,968) (83,76)

R Cuadrado 0,83 0,83 0,87

Errores Estandar Corregidos por Panel o Errores Estandar entre paréntesis.
*p <0,1;** < 0,05;*** < 0,01

72. Los coeficientes de las variables provinciales se excluyeron por cuestiones de espacio
pero estan a disposicion de quien desee solicitarlos.
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TABLA 5. Resultados Modelos 3 y 4 con Efectos Fijos
(con y sin outlier).

-51,396***  -52,183*** -44 638***
NBI (6.56)
(8,091) (8,424)
10,645** 10,897** 4,622
Desempleo
(5,115) (5,245) (3,745)
SRD -674,162™  _673,304*  -305,623***
(156,116) (155,987) (75,612)
I 79,114*** 68,145*** 72,815***
Copartidario (19,538) (18,007) (16,436)
0,0898 0,479 0,502
Margen de Victoria
(0,606) (0,536) (0,487)
Interaccion Copartidario * 0,779 0,089
Margen de Victoria (0 961) (O 627)
10,865 3,295
Eleccion Provincial (12?3’%%;)
(23,53) ’ (20,064)
. . . -59,987** -59,506** -59,107**
Eleccion Presidencial (28,88) (28,538) (25,244)
2476,547*** 2492,381*** 1798,887***
Constante (330,399)  (332,386)  (199,273)
R Cuadrado 0,83 0,83 0,86

Errores Estandar Corregidos por Panel entre paréntesis.

*p < 0,1, < 0,05;"** < 0,01

Por ultimo, la Tabla 6 muestra los resultados de los modelos que tienen co-
mo variable dependiente los montos distribuidos en concepto de Copartici-
pacién Federal de Impuestos. Tal como era esperable a partir de la H1, las
variables se comportan de manera distinta cuando se analiza la distribucion
de esta transferencia de baja discrecionalidad que cuando se observan los
criterios detras de la asignacion de transferencias discrecionales. De he-
cho, la unica variable que se comporta de igual manera es la sobrerrepre-
sentacion. Sin embargo, tal resultado no es robusto a las especificaciones
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del modelo, ya que sus coeficientes dejan de ser estadisticamente significa-
tivos al estimarse los modelos 5y 6 con efectos aleatorios e invierten su sig-
no (siendo en este caso estadisticamente significativos al 0,01) cuando se
estima los modelos con GEE. De esta manera, la Unica variable que parece
tener algun efecto es la tasa de desempleo, cuyo coeficiente es en ambos
modelos negativo y robusto a las distintas estimaciones. Por otro lado, los al-
tos R cuadrados observados parecen sefalar que, como era de esperarse
dada la existencia de coeficientes, es la misma identidad de cada provincia
la que explica en mayor medida la distribucion de tales transferencias.

TABLA 6. Resultados Modelos 5, 6, 7 y 8 con Efectos Fijos.

2,925 5,031 3,167 1,628
NBI (14,109)
(14,049) (14,265) (14,372)
-49,76*** -50,43*** -49,957***  _ -
Desempleo 4%%;%
(7,516) (7,43) (7,632) (7.,677)
SRD -604,95***  -607,24***  -613.442*** -601,746™**
(135,942) (136,23) (141.074) (146,418)
idari -23,164 6,08 -17.967 2,777
Copartidario/ ’ ' ’
0,473 1,991 0,384 1,209
Margen de Victoria
(0,553) (1,221) (0,576) (0,914)
Interaccién -2,077* -1,329
Copartidario/Alineacion
* Margen de Victoria (1,104) (1,428)
-60,839 -58,604 -60,54 -61,774
Eleccion Provincial (42,797)
(43,675) (43,259) (43,695)
53,065 51,784 52,272 53,575
Eleccién Presidencial (58,855)
(59,594) (59,361) (59,306)
2755,863"** 2713,65***  2764,396"* 2780,999***
Constante (410,412)  (406.827)  (411,709)  (412,221)
R Cuadrado 0,9 0,9 0,9 09

Errores Estandar Corregidos por Panel entre paréntesis.
*p <0,1;** < 0,05;*** < 0,01
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FIGURA 3. Efecto Condicional Alineacién-Margen de Victoria,

Modelo 2 con Efectos Fijos.
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FIGURA 4. Efecto Condicional Alineacion - Margen de Victoria,

Modelo 2 con Efectos Aleatorios.
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FIGURA 5. Efecto Condicional Copartidario-Margen de Victoria,
Modelo 4 con Efectos Fijos.
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VI. Conclusiones y comentarios finales.

La pregunta que motivo la presente investigacion fue qué variables explican
la distribucién intergubernamental de transferencias en contextos de cen-
tralizacion fiscal y desnacionalizacion del sistema de partidos. Con el objeti-
vo de responder a dicha pregunta, y dadas ciertas caracteristicas que vuel-
ven especialmente relevante el caso elegido, se realizé un analisis empirico
de la distribucién de transferencias intergubernamentales en Argentina en
el periodo 2002-2011. En el mismo se analizo la distribucién de la totalidad
de las transferencias discrecionales en conjunto y se la comparo con la dis-
tribucion de la mas importante transferencia de baja discrecionalidad, la Co-
participacion Federal de Impuestos. Los hallazgos confirman un patrén iden-
tificado en la literatura previa —la falta de impacto de las consideraciones de
equidad en la distribucion de las transferencias— pero, fundamentalmente,
difieren de ella en dos cuestiones centrales: el peso explicativo del poder de
negociacion de las provincias y la importancia de la alineacion partidaria y
politica para dar cuenta de la asignacién de los recursos.

Al analizar los montos de transferencias discrecionales per capita recibidos
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por las distintas provincias y la CABA en el periodo estudiado, se observo
que ni las consideraciones de equidad ni el mayor poder de negociacién da-
do a las provincias por su sobrerrepresentacion en el Congreso de la Na-
cion explican su distribucién. De hecho, el porcentaje de hogares con NBI
muestra una relacién inversay robusta con los montos recibidos. Aun cuan-
do la otra variable que buscaba explorar la posibilidad de una distribucion
tendiente a lograr mayor equidad entre las provincias (la tasa de desem-
pleo) mostrd en algunos casos el signo esperado, este resultado no fue ro-
busto a las distintas especificaciones del modelo. De esta manera, y de
acuerdo con gran parte de la literatura previa, el analisis empirico no encon-
tr6 apoyo alaidea de que el gobierno nacional utilizara las transferencias pa-
ra lograr mayor equidad, aun en un periodo en que contd con mayores re-
cursos para distribuir de manera discrecional y se enfrentd con un sistema
de partidos mas desnacionalizado.

De manera similar, la variable que indica el poder de negociacion de las pro-
vincias, su nivel de sobrerrepresentacion en la Camara de Diputados, tuvo
un efecto contrario al esperado. Este hallazgo es interesante ya que va en
sentido contrario a la mayor parte de los resultados obtenidos por los anali-
sis empiricos sobre periodos previos. Aunque podria pensarse que la dife-
rencia se debe a la especificacién de la variable dependiente, dado que
aqui se utilizaron los montos correspondientes al conjunto de las transfe-
rencias en cuya distribucién el gobierno nacional cuenta con discrecionali-
dad y no los montos correspondientes a soélo algunas de estas transferen-
cias, analisis empiricos que también utilizan dicho conjunto de las transfe-
rencias encuentran que la sobrerrepresentacion tiene un efecto positivo y
significativo cuando se analiza el periodo 1984-2010 (Bruetman et al.,
2012) o sololadécada del 90' (Simison, 2014).

Aunque el resultado no es del todo robusto a distintas especificaciones, el
hecho de que no se encuentre la relacion positiva identificada para periodos
anteriores resalta la influencia de los cambios en la estructura de incentivos
en el comportamiento de los actores politicos del federalismo argentino
(Ardanaz etal., 2014). El resultado encontrado permitiria afirmar que la utili-
dad de premiar a los distritos con mayor representacién en el Poder Legisla-
tivo Nacional disminuye en un contexto de mayor centralizacion fiscal y me-
nor nivel de nacionalizacion del sistema de partidos. Gracias a una mayor
centralizacion fiscal, el gobierno nacional cuenta con mayores recursos pa-
ra distribuir con discrecionalidad y los gobernadores son comparativamente
menos poderosos; y en virtud del menor nivel de nacionalizacion partidaria,
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los presidentes pueden arriesgarse a premiar a jurisdicciones electoral-
mente mas decisivas para ellos que paralos lideres partidarios subnaciona-
les.

Por otro lado, también a diferencia de la literatura que analiza periodos pre-
vios, el principal factor explicativo de la distribucion de transferencias dis-
crecionales en el periodo 2002-2011 parece haber sido el comportamiento
politico estratégico del gobierno nacional respecto de las provincias. Aun-
que no resultd robusta en todas las especificaciones, la alineacion politica
entre el gobernador y el PEN parece haber tenido un efecto positivo en los
montos de transferencias recibidos por las provincias, especialmente en los
casos donde la competitividad de las elecciones fue menor. Asimismo, el he-
cho de que ambos pertenecieran al mismo partido tuvo un efecto significati-
Vo, y robusto a las distintas estimaciones, sobre los montos recibidos.

Que la alineacion partidaria haya tenido resultados mas robustos que la ali-

neacion politica puede, también, entenderse como fruto del cambio en los in-
centivos producto de la desnacionalizacion del sistema de partidos. En un

contexto semejante, la lealtad de los miembros del mismo partido ya no pue-
de serdada por sentada por el presidente y se vuelve necesario asegurarla.

De esta forma, las transferencias pueden haber jugado un rol importante,

no sélo como manera de recompensar a los aliados, sino también en la con-

formacién y mantenimiento de coaliciones de apoyo al interior del partido

del presidente. Aunque para poder sostener esta explicacion con mayor fun-
damento seria necesario realizar estudios empiricos de otros periodos con

niveles distintos de nacionalizacion del sistema de partidos, la pérdida de

peso de la sobrerrepresentacion como determinante para la obtencion de

mayores transferencias parece dar apoyo a esta idea. Asi, es posible conje-

turar que los presidentes al momento de distribuir recursos entre las provin-

cias en un contexto donde el sistema de partidos se encuentra desnaciona-

lizado y los gobernadores cuentan comparativamente con menor poder eco-
némico prefieran utilizar dichos montos para la conformacién o manteni-

miento de coaliciones con criterios partidarios y de alineacioén politica.

De todos modos, dado el tipo de informacion utilizada en el analisis empiri-
co continua siendo necesario identificar con mayor detalle a quiénes y por
qué paga el presidente. En especial seria interesante determinar si el pago
se dirige a los gobernadores aliados o a provincias aliadas, a premiar a los
miembros actuales de la coalicién o a captar nuevos miembros y si el tipo de
coalicién que se busca construir o mantener es una coalicion electoral, de
apoyo o legislativa. También cabe considerar formas alternativas de opera-
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cionalizar el poder de negociacion de las provincias: ademas de su peso ins-
titucional en el Congreso pueden ser relevantes su acceso al endeudamien-
to y el control discrecional de los gobernadores sobre sus propios presu-
puestos (Bonvecchi, 2013; Sanguinetti, 2001). En cualquier caso, los resul-
tados resaltan que la distribucién de transferencias discrecionales siguio
siendo clave en la economia politica del federalismo argentino post 2001.
Tal como en periodos anteriores, y de acuerdo con la expectativa tedrica,
los criterios seguidos por la distribucion de la Coparticipacion Federal de
Impuestos mostraron haber sido distintos a los que explicaron la distribu-
cion de transferencias de mayor discrecionalidad. Esto brinda apoyo a la
idea de que los criterios de distribucion se ven afectados por el nivel de dis-
crecionalidad de las transferencias y que son aquellas transferencias que el
presidente puede distribuir con discrecionalidad las utilizadas para confor-
mar o mantener coaliciones. Entre 1984 y 2001, mientras el nivel de centra-
lizacion fiscal fue menor y la nacionalizacion del sistema de partidos mayor,
estas transferencias tendieron a asignarse segun el poder de negociacion
de las provincias a los distritos sobrerrepresentados en el Congreso Nacio-
nal; desde 2001, en cambio, con mayor centralizacion fiscal y menor nacio-
nalizacién partidaria, los presidentes distribuyeron las transferencias dis-
crecionales a favor de distritos liderados por gobernadores de su mismo par-
tido olinea politica.
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