REVISTA DE CIENCIA POLITICA / VOLUMEN 34 / N°3 / 2014 / 561 - 582

ESTRATEGIAS DISTRIBUTIVAS PRESIDENCIALES EN
CONTEXTOS CAMBIANTES DE CENTRALIZACION FISCAL

Y NACIONALIZACION PARTIDARIA: TRANSFERENCIAS
DISCRECIONALES EN ARGENTINA DURANTE PRESIDENCIAS
PERONISTAS"

Presidents’ distributive strategies under different contexts of fiscal
centralization and party system nationalization: Discretionary transfers
during Peronist governments in Argentina

EMILIA SIMISON

Instituto de Investigaciones Gino Germani
CONICET
Universidad Torcuato Di Tella

RESUMEN

Se analizan las estrategias distributivas presidenciales en paises federales en
contextos cambiantes de centralizacién fiscal y nacionalizacién del sistema de
partidos, mediante el estudio de la distribucién de transferencias discrecionales a
las provincias argentinas y comparando dos periodos en que presidentes del mismo
partido enfrentaron contextos diferentes: 1) descentralizacion fiscal y nacionalizacién
partidaria durante las presidencias de Carlos Menem; y 2) centralizacién fiscal y
desnacionalizacién del sistema de partidos durante las presidencias de Néstor Kirchner
y Cristina Fernandez de Kirchner. El andlisis muestra que la distribucién obedecié a
consideraciones estratégicas, aunque en el primer contexto se premi6 a los distritos
sobrerrepresentados en el Congreso Nacional y, en el segundo, a aquellas provincias
cuyos gobernadores pertenecian al mismo partido que el presidente.

Palabras clave: Federalismo fiscal, estrategias presidenciales, peronismo, centralizacién,
nacionalizacion.

ABSTRACT

This paper analyzes the distributive strategies of presidents in federal countries under different
contexts of fiscal centralization and party system nationalization by studying the allocation
of discretionary fiscal transfers to the Argentine provinces and comparing two periods in
which presidents from the same political party (Peronist) operated under different contexts:
one of fiscal decentralization and party system nationalization during Carlos Menem’s
presidencies; and another of fiscal centralization and party system denationalization during
the presidencies of Néstor Kirchner and Cristina Ferndndez de Kirchner. The analysis shows
that in both cases the distribution followed strategic considerations even when this means, in
the first case, to reward the over represented provinces and, in the second, the copartisan ones.
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* Agradezco los comentarios y sugerencias realizados por Alejandro Bonvecchi, Nicolas Cherny, Germéan Lodola,
Lara Goyburu, Antonella Bandiera y dos evaluadores anénimos a versiones previas del articulo. Cualquier
posible error u omisién es de mi exclusiva responsabilidad.



EMILIA SIMISON

562

I. INTRODUCCION

Los presidentes desean mantenerse en el poder y, en la medida de lo posible, incrementar
dicho poder. La capacidad que tengan para cumplir tal objetivo y de llevar adelante sus
politicas preferidas dependera de las estrategias que elijan para construir coaliciones
de apoyo y de qué tan exitosos sean en implementarlas. Entre dichas estrategias, la
distribucién de recursos cumple un rol de peso, lo que es especialmente cierto para
los paises presidenciales federales. En primer lugar, los presidencialismos brindan
menores incentivos que los sistemas parlamentarios para la formacion de coaliciones
de apoyo estables y cohesionadas, por lo que la distribucién de recursos se vuelve una
estrategia mas relevante para los jefes de gobierno (Rodden, 2009). Ademds, al ser el
federalismo una forma especifica de fragmentacién del poder caracterizada por una
arquitectura de gobierno con estructuras duales, en la que tanto el gobierno central
como las subunidades tienen el poder reconocido para interactuar directamente con
los ciudadanos, se establecen contempordneamente procesos de negociacién entre las
subunidades, y entre estas y el gobierno central (Beramendi, 2007). Dicha particularidad
aumenta la utilidad del uso estratégico que el presidente pueda hacer de la distribucién
de transferencias intergubernamentales, en especial de aquellas acerca de las cuales tenga
poder discrecional. Teniendo esto en cuenta, el presente trabajo analiza las estrategias
distributivas de los presidentes en paises federales centrandose en el papel cumplido
por la asignacién de transferencias discrecionales en dicha estrategia.

El caso elegido para realizar el analisis serd la Reptuiblica Argentina, esta adopta en
su Constitucién Nacional la forma de gobierno representativa republicana y federal.
Conformada por 24 unidades subnacionales (23 provincias y una ciudad auténoma),
con la capacidad de darse gobiernos propios y de intervenir en la eleccién del gobierno
nacional, es frecuentemente clasificada como un federalismo robusto, en el que todas
aquellas atribuciones que no se asignan de modo explicito al poder central quedan a
cargo de las subunidades, las que a su vez tienen autonomia para redactar sus propias
constituciones y darse un marco normativo propio en multiples dreas, que abarcan 4mbitos
tan distintos como la normativa electoral (tanto en relacién con el calendario como con el
sistema electoral) o el régimen municipal (Lodola, 2009; Samuels y Mainwaring, 2004).

Varios de los autores que estudian la distribucién de recursos por parte de los presidentes
afirman que la estrategia seguida en dicha distribucién estaria marcadamente influencia
por su partido de pertenencia (ver por ejemplo, Calvo y Murillo, 2004; Remmer,
2007). Sin embargo, como afirman Ardanaz, Leiras y Tommasi (2014), la estructura de
incentivos de una federacién determina el comportamiento de los actores politicos y
el desempefio del sistema. De acuerdo con esta logica, es esperable que los cambios
en el nivel de centralizacién fiscal o la nacionalizacién del sistema de partidos
modifiquen la estructura de incentivos y el accionar de los actores politicos. Teniendo
esto en mente, el caso elegido permite comparar la estrategia distributiva seguida
por presidentes de un mismo partido (el Partido Justicialista o Peronista) en contextos
diferentes —uno de descentralizacion fiscal y nacionalizacion del sistema de partidos,
y otro de centralizacién fiscal y desnacionalizacién del sistema de partidos— con el
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objetivo de observar si la variacion en el contexto afecta o no la légica de distribucion
de transferencias discrecionales.

En el siguiente apartado (2) se realiza una revision de la bibliografia haciendo foco,
primero (2.1), en la importancia del andlisis de las transferencias discrecionales en las
estrategias distributivas de los presidentes en los paises federales y, especialmente, en
la Argentina; luego (2.2), en la literatura que busca explicar los criterios que guian su
distribucién; y por tdltimo (2.3), en las variaciones que implican para el contexto de
accion de los actores politicos la centralizacion fiscal y la desnacionalizacién del sistema
de partidos. A partir de dicha revision, en el apartado 3 se presentaran el marco teérico
y las hipétesis de trabajo, mientras que en el apartado 4 se expondra la propuesta
metodoldgica con que se pondrdn a prueba dichas hipétesis. Los resultados del analisis
empfirico se presentardn en el siguiente apartado (5). Por dltimo, el apartado 6 incluira
algunas conclusiones y comentarios finales.

II. REVISION DE LA LITERATURA

Acerca de las estrategias distributivas y la importancia del andlisis
de las transferencias discrecionales

Con el fin de mantenerse en el poder e implementar su agenda de politicas, los presidentes
necesitan construir coaliciones legislativas y de apoyo, para ello pueden distribuir bienes
ptblicos o privados (Bueno de Mesquita et al., 2003). Las transferencias discrecionales
son, en dicho marco, un bien privado relevante. Sin embargo, como resaltan Bonvecchi
y Lodola (2011), no todas las transferencias tendran el mismo valor politico en las
estrategias distributivas de los presidentes, sino que los presidentes valorardn mas
aquellas transferencias que puedan distribuir de manera discrecional. Esto se debe a
que dichas transferencias les permitiran apropiarse del eventual rédito politico de los
efectos que los fondos puedan tener en la economia local, ademés de ser las que pueden
distribuir mds libremente como bienes privados.

La distribucién de transferencias intergubernamentales discrecionales por parte del
presidente es, entonces, un tema de gran relevancia en paises federales. Por dicho
motivo se han realizado miiltiples estudios en que se las utiliza sea como variable
dependiente o independiente para casos de paises tan diversos como Canad4, Estados
Unidos, Argentina, Brasil y Alemania (ver entre otros Bonvecchi y Lodola, 2011; Cox y
McCubbbins, 2001; Gordin, 2006; Larcinese et al., 2005; Mehiriz y Marceau, 2013; Rodden,
2006). La seleccion del caso argentino entre los paises federales se basa no solo cuando
ofrece la posibilidad de comparar presidentes de un mismo partido bajo distintos
contextos, sino también en que es un caso relevante para el estudio de las estrategias
distributivas de los presidentes en general y, en especial, del rol que cumplen en estas
las transferencias intergubernamentales discrecionales.

Lo interesante del caso argentino radica, por un lado, en el hecho de ser un federalismo
robusto con una estructura de gobierno descentralizada en la que tanto el presidente como
los gobernadores de las unidades subnacionales ejercen gran influencia referente a la
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distribucién de recursos (Calvo y Murillo, 2004; Gonzalez, 2008; Remmer, 2007). Ademas,
las intensas desigualdades que se observan entre las distintas unidades subnacionales
—tanto en términos poblacionales como socioeconémicos— aumentan la relevancia del
anélisis del rol que juegan las transferencias en las estrategias distributivas presidenciales.!

Por otro lado, el interés del caso se ve aumentado por el hecho de que el presidente
cuenta con recursos institucionales y fiscales que le confieren un lugar dominante en el
sistema politico. Entre los institucionales se encuentran la capacidad para nombrar y
remover a los miembros del gabinete de manera unilateral y exclusiva, el poder de veto
parcial y total sobre la legislacion y la posibilidad de emitir decretos con fuerza de ley
(Bonvecchi y Zelaznik, 2012). Ademas, posee una fortaleza vis a vis el Poder Legislativo
nacional mayor que otros presidencialismos como el estadounidense, ya que enfrenta
restricciones menores de ese poder de gobierno que, por otra parte, tiene escasa capacidad
de monitoreo de la burocracia gubernamental. Asimismo, el presidente argentino
se encuentra en una posicion de poder frente a la burocracia, debido a que la escasa
presencia de funcionariado de carrera en posiciones de direccion, los menores vinculos
con el Congreso o grupos de interés que puedan darle respaldo y la amplia libertad del
presidente para reordenar la estructura gubernamental disminuyen su capacidad de
imponerle restricciones (Alessandro, 2010). En cuanto a los recursos fiscales, los presidentes
argentinos pueden hacer uso de una serie de transferencias intergubernamentales y
tienen el poder de modificar el destino de las partidas presupuestarias, de subejecutarlas
o de no ejecutarlas en absoluto, sin requerir del consentimiento del Poder Legislativo
(Bonvecchi y Zelaznik, 2012).

A su vez, en el caso argentino, la distribucién de transferencias intergubernamentales
ve aumentada su importancia debido al significativo grado de desbalance vertical que
se observa entre la recaudacién impositiva —realizada mayoritariamente por el gobierno
nacional-y el gasto —realizado en casi 50% por los gobiernos subnacionales—, que vuelve
ala Argentina uno de los paises con mayor grado de desbalance vertical (Ter-Minassian,
1997). Fruto de dicho desbalance, casi todas las provincias financian mas de la mitad
de sus gastos con transferencias del gobierno nacional (Gervasoni, 2010; Tommasi et al.,
2001). De hecho, segtin datos del Ministerio de Economia, durante el periodo 1991-2011,
exceptuando la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, menos de la mitad de los ingresos
corrientes de las provincias correspondieron a ingresos tributarios propios e, incluso, en
provincias como La Rioja o Formosa, estos significaron solo 5% de los ingresos corrientes
provinciales.? Tal grado de desbalance vuelve al dilema de los bienes comunes y al
gasto provincial expansivo problemas recurrentes del federalismo argentino, al tiempo
que aumenta la dependencia de los gobiernos subnacionales de las transferencias del
gobierno nacional (Remmer, 2007; Rodden, 2003), lo que aumenta la posibilidad de
intercambios entre el Poder Ejecutivo nacional y los gobernadores (Ardanaz et al., 2014).

En el Anexo se presentan algunos indicadores para el 2010 a modo de ilustracion de las disparidades existentes.
Fuente: Ministerio de Economia. Disponible en: http:/ /www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/
fichas_provinciales.htm
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Otro motivo en donde es relevante el interrogante de partida del presente articulo es la
variacion que se observa en la frecuencia y los montos que el gobierno nacional asigna
a las distintas provincias en concepto de transferencias discrecionales. Dicha variacién
se registra no solo en términos absolutos sino también en su distribucién per cépita®
y acrecienta la relevancia empirica y tedrica del andlisis de los criterios distributivos
seguidos por el presidente en su distribucién.

Explicaciones para la distribucién de transferencias discrecionales

La literatura sobre distribucién de recursos entre niveles de gobierno y sus aplicaciones
al caso de estudio propone distintas respuestas para explicar la desigual distribucién
entre las provincias, que es posible agrupar en tres conjuntos segiin se centren en:
1) consideraciones redistributivas; 2) el poder de negociacion que se da a las distintas
provincias por su nivel de sobrerrepresentacién en el Poder Legislativo nacional; o 3) la
relacion politico-partidaria entre los niveles de gobiernos.

Dentro del primer conjunto, las variables que explican la distribucién desigual de las
transferencias discrecionales por parte del presidente se relacionan con consideraciones
redistributivas tendientes al logro de una mayor equidad. La posibilidad de que dichas
consideraciones guien la distribucién de transferencias se desprende de la teorfa del
federalismo fiscal, de acuerdo con ello, el principal uso asignado a las transferencias
intergubernamentales es aquel de lograr mayor equidad entre las unidades parte de una
federacion (ver por ejemplo Oates, 1999). Estudios realizados por FIEL y Porto y Sanguinetti
han contemplado esta explicacién tentativa, aunque encuentran imposible explicar la
notable redistribucion de recursos entre jurisdicciones que tales transferencias implican
mediante criterios normativos de equidad y eficiencia (FIEL, 1993; Porto y Sanguinetti,
1995; 2001). De la misma manera, estudios mas recientes sobre la distribucion de los
Aportes del Tesoro Nacional (ATN) y los fondos para obra ptblica no encuentran apoyo
a criterios de racionalidad econémica y social utilizando indicadores como necesidades
basicas insatisfechas, indice de desarrollo humano, desempleo, cantidad de hogares
pobres o producto geografico bruto (Giraudy, 2006; Gonzalez y Mamone, 2011; Schijman,
2005). Estos resultados nos llevarian a inclinarnos por una utilizacién estratégica de las
transferencias por parte de los presidentes. Sin embargo, es importante recordar que los
estudios citados no analizan la totalidad de las transferencias discrecionales, sino algtin
tipo en particular dentro de estas, por lo que no es posible generalizar sus hallazgos al
conjunto de las transferencias discrecionales.

En el segundo grupo encontramos explicaciones que argumentan que la distribucién
de transferencias discrecionales depende del poder de negociacién de las unidades
subnacionales, el que varia de acuerdo con ciertas caracteristicas estructurales. Una
de las caracteristicas mayormente analizadas es la distorsién en la representacién en

Por ejemplo, tomando de referencia los Aportes del Tesoro Nacional, en el 2003 Santa Fe recibi6 $ 144,284
millones, equivalentes a $ 48,08 per capita, mientras que Corrientes recibi6 solo $ 0,66 millones, equivalentes
a$ 0,7 per capita. Fuente: Economia y Regiones.
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el Poder Legislativo nacional. La sobrerrepresentacién de ciertas unidades en el Poder
Legislativo de los paises federales ha sido identificada en multiples estudios como
un determinante de la mayor asignacién de recursos hacia dichas unidades (ver por
ejemplo Atlas et al., 1995). Siguiendo dicha idea, Gibson y Calvo (2000) demuestran que
la sobrerrepresentacion de algunos distritos en las legislaturas de los paises federales
produce un desacople entre poder politico y poder econdémico, mediante ello las
provincias sobrerrepresentadas en el Congreso de la Nacién tendran un mayor poder
politico relativo aun no siendo mas poderosas en términos econémicos o demograficos.
A su vez, Snyder y Samuels (2004) explican que cuando algunos distritos tienen una
poblacién considerablemente menor que otros pero el niimero de sus legisladores no
disminuye en igual proporcion, su poder de negociacién puede incluso aumentar. Esto
se debe a que la cantidad y calidad de los intercambios favorables para la unidad en
que el gobierno central debe involucrarse a fin de conseguir apoyo legislativo de parte
de los representantes tiende a ser menor en zonas menos pobladas. De manera similar,
Rodden (2009) sostiene que los distritos pequefios tendran mas chances de formar una
coalicion legislativa ganadora, porque sus votos son més baratos. Es esperable, entonces,
que las provincias sobrerrepresentadas se vean mads favorecidas por los intercambios
intergubernamentales que las provincias subrepresentadas. Sin embargo, es importante
tener en mente que trabajos recientes que estudian el reparto de fondo para obra ptiblica
relativizan la relevancia de dicha variable (Gonzélez y Mamone, 2011).

Por tltimo, un tercer grupo de explicaciones sostiene que la asignacién de transferencias
se ve influenciada por las relaciones politicas entre niveles de gobierno. Segtin Cox
y McCubbbins (1986), los politicos adversos al riesgo tenderan a seguir la estrategia
de invertir en el mantenimiento de sus coaliciones de apoyo existentes. De acuerdo
con dicha légica, la mayor parte de los recursos asignados por los presidentes a las
unidades subnacionales se destinaran a aquellas gobernadas por el mismo partido o
coalicién. En esta direccién, estudios realizados en los Estados Unidos encuentran que
los estados gobernados por copartidarios del presidente reciben mayores asignaciones
en el presupuesto (Larcinese ef al., 2005).

Esta hipotesis se vuelve atin mas relevante en el caso argentino, ya que el rol primordial
que los gobernadores cumplen en la politica nacional lleva a esperar que la relacién con
el Poder Ejecutivo provincial afecte los patrones de intercambio intergubernamental.
De hecho, en la Argentina los gobernadores no solo poseen atribuciones politicas y
econdmicas considerables por las que les es posible disponer de una parte significativa de
los recursos transferidos, sino que, ademas, cumplen un papel de peso en la produccién
legislativa (Cheibub et al., 2009; Eaton, 2002; Jones, 2004; Jones y Hwang, 2005; Lodola,
2009; Saiegh, 2004). Esto vuelve atin mds esperable que las unidades subnacionales
cuyos gobernadores pertenezcan al mismo partido que el gobierno nacional reciban
mayores transferencias que aquellas cuyos gobernadores se encuentren en la oposicion.

Trabajos empiricos recientes encontraron apoyo para dicha hipétesis. Al estudiar la
distribucién de los fondos en concepto de ATN durante los afios 90, Schijman (2005)
concluye que es la racionalidad politica la que parece guiar su distribucién al encontrar
que los presidentes asignan la mayor parte con el objetivo de integrar o mantener a las
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autoridades subnacionales en su coalicién de apoyo. A una conclusién similar llegan
Gonzalez y Mamone (2011), al encontrar que la asignacién de obra ptiblica en el periodo
1993-2009 favorecié a las provincias aliadas con el PEN; y Bruetman et al. (2012), al
observar que cuando el presidente y el gobernador de una provincia pertenecian al
mismo partido se generd un efecto positivo sobre las transferencias discrecionales
recibidas en el perfodo 1984-2010. No obstante, no es posible afirmar de manera
concluyente la relevancia explicativa de la variable partidaria, ya que algunos estudios
han encontrado hallazgos en sentido contrario. Tal es el caso del andlisis que realiza
Gordin (2004) de la asignacion de un conjunto de transferencias* en el periodo 1973-
1999, para el que encuentra que las mayores transferencias fueron dirigidas hacia las
provincias gobernadas por la oposicion.

Focalizacion del contexto: cambios en la centralizacion fiscal
y en la nacionalizacién del sistema de partidos

Debido a que los cambios en el contexto pueden afectar los incentivos de los actores
y, por lo tanto, las estrategias distributivas seguidas por los presidentes, el presente
trabajo propone analizar las estrategias presidenciales en dos contextos que difieren en
sus niveles de centralizacion fiscal y de nacionalizacion del sistema de partidos.

En lo que refiere al nivel de centralizacién fiscal, la década del 90 se caracterizé por
un nivel relativamente bajo, que otorgaba mayor autonomia a los gobernadores de las
unidades subnacionales. Los motivos que explican dicho nivel son, por un lado, que luego
de la sancién por iniciativa del Poder Ejecutivo de la Ley de Convertibilidad del Austral
(Ley N°23.928), que establecia una relacién cambiaria fija entre la moneda nacional y el
délar estadounidense, se puso fin a la alta inflacién que afectaba al pais, lo que permitio,
al menos inicialmente, un mayor crecimiento econémico. Tanto el control de la inflacién
como dicho crecimiento implicaron un aumento de la recaudacién impositiva y de la
distribucion de transferencias a las unidades subnacionales.? Ademas, en dicho periodo
las provincias contaban con una garantia mensual de ingresos por coparticipacién,
podian endeudarse libremente en el mercado de capitales privado, tanto nacional como
internacional (Schwartz y Liuksila, 1997), no tenian limitaciones para decidir sobre sus
niveles de gasto y llegaron a emitir sus propias cuasimonedas. Asimismo, el Tesoro
Nacional cobraba escasos impuestos al comercio exterior, cuya recaudacion pertenece
en exclusiva al gobierno central, centrandose su esfuerzo recaudatorio en aquellos
impuestos que se coparticipan de manera automatica y segtn coeficientes fijados por
ley (Ley N° 23.548 de Coparticipacion Federal de Recursos Fiscales)® con los gobiernos
subnacionales (Lodola, 2011).

Las transferencias analizadas son: Fondo Nacional de Viviendas, Sistema de Coparticipacién Vial, Fondo de
Desarrollo Regional, Fondo de Desarrollo Eléctrico del Interior, Regalias y ATN.

Las transferencias totales a las provincias aumentaron de $ 14,7 billones en 1990 a $ 25,1 en 1992. Fuente:
Gonzélez. 2009. “The Distributive Effects of Centralization and Decentralization across Sub-National Units”.
Presentado en Congress of Latin American Studies Association, Rio de Janeiro, Brasil.

6 Disponible en http:/ /www.infoleg.gov.ar/infolegInternet/anexos/20000-24999 /21108 / texact.htm
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En cambio, en la década de los 2000, los presidentes impulsaron cambios en las instituciones
fiscales, la politica tributaria y la politica financiera que afectaron la relacién entre el
gobierno nacional y los niveles subnacionales, lo que aumento el nivel de centralizacién
fiscal. Entre estos cambios se encuentran el Pacto Federal de febrero de 2002, en donde
se elimind la garantia mensual de ingresos por Coparticipacién Federal de Impuestos
para las provincias y se determiné que el Estado Nacional se hiciera cargo de la deuda
ptiblica de los estados provinciales; y la sancién de la Ley de Responsabilidad Fiscal
de 2004 que, junto con el retiro de las cuasimonedas, implicé una centralizacién de la
politica financiera y monetaria. Por otro lado, en relacién con la politica tributaria, se
acentuo la tendencia iniciada a fines de los afios noventa hacia la centralizacién de la
recaudacion en impuestos de escasa o nula coparticipacién con los niveles subnacionales
de gobierno. Si bien esto no implicé la creacién de nuevas cargas tributarias, significé un
aumento del ingreso derivado de aquellos impuestos no coparticipables que acrecentd
el monto a disposicién del gobierno nacional para realizar transferencias con niveles
considerables de discrecionalidad y la importancia relativa de tales transferencias para
las unidades subnacionales. Principalmente, fue relevante el aumento de los impuestos
al comercio exterior que, junto con los altos precios internacionales de la soja y otros
commotidies, aumentaron el monto de los recursos fiscales adicionales no coparticipables.
Ademas, al reducir los ingresos de los productores, disminuyd el monto que puede
recaudarse en concepto de Impuesto a las Ganancias que si es coparticipable (Gervasoni,
2011; Lodola, 2011).

Por otro lado, en lo que respecta al nivel de nacionalizacién del sistema de partidos,
Jones y Mainwaring -utilizando su Indice de Nacionalizacién del Sistema de Partidos
(INSP)- clasifican a la Argentina en el periodo 1983-2001 como un pais con un nivel
alto de nacionalizacién (0,72 en promedio), que se debe, principalmente, a un alto nivel
de nacionalizacién de los principales partidos: el Partido Justicialista o Peronista (P]) y
la Unién Civica Radical (UCR) (Jones y Mainwaring, 2003). Partidos estos que, durante
dicho periodo, dominaban claramente la politica nacional.

Sin embargo, con la emergencia de terceras fuerzas con relevancia en el ambito nacional
hacia fines de la década del noventa, y principalmente como consecuencia de la crisis
econdmica y politica de 2001, se observa en la década del 2000 el resquebrajamiento de
ese sistema politico bipartidista que acompana una creciente pérdida de legitimidad
de los partidos. Tal pérdida de legitimidad afecté a todos ellos, aunque su efecto no
fue uniforme y se sintié més en el espectro no peronista del sistema de partidos (Torre,
2003). De esta manera, se observa en los 2000 un nuevo sistema, caracterizado por un

Jones y Mainwaring afirman que, para medir la nacionalizacién del sistema de partidos, se debe analizar la
estructura del sistema teniendo en cuenta también las diferencias entre las subunidades. Con este objetivo
utilizan el coeficiente de Gini y se lo substraen a uno para que un puntaje alto indique un alto nivel de
nacionalizacién y viceversa. Asf generan un {ndice de Nacionalizacién de Partido (INP) para cada partido del
sistema. Al multiplicar los INP por el porcentaje de votos vélidos obtenidos a nivel nacional y luego sumar los
resultados de todos los partidos del sistema, se obtiene el Indice de Nacionalizacién del Sistema de Partidos
(INSP). Mediante ambos indices es posible comparar paises y partidos dentro de los paises y rastrear cambios
en el nivel de nacionalizacién a lo largo del tiempo.
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peronismo atravesado por conflictos territoriales, un radicalismo debilitado que intenta
mantener sus espacios provinciales, una multiplicidad de terceros partidos y un pequefio
pero significativo grupo de partidos con proyeccién estrictamente provincial (Calvo y
Escolar, 2005).

En este nuevo contexto se observa una mayor territorializacién de la competencia
politica, que implica que las arenas electorales nacional y provincial tengan no solamente
distintos sistemas de partido sino también distintos niveles de superposicion con el
sistema politico en el nivel nacional, fruto de la creciente descentralizacién de la politica
publica y de la capacidad de las elites provinciales para “desanudar” la competencia
provincial de la competencia electoral nacional. Dicha territorializacién se refleja en
una creciente diferenciacién del voto en las distintas provincias (volatilidad regional),
una mayor diferenciacion del voto entre elecciones (volatilidad temporal) y la virtual
desaparicion del bipartidismo argentino (fragmentacién del sistema de partidos), que
es acompafiada por el fortalecimiento electoral e institucional de los aparatos politicos
locales y provinciales (Calvo y Escolar, 2005; Leiras, 2007).

Una manera de observar con claridad los cambios producidos en el sistema de partidos
es mediante la medida promedio de congruencia que ofrecen Gibson y Suarez-Cao
(2010) para clasificar los sistemas de partidos federalizados como el argentino. Esta mide
las diferencias promedio en el niimero efectivo de partidos (calculado segtin el indice de
Laaskso-Taagepera) entre el sistema nacional y los sistemas subnacionales y la varianza
entre los sistemas subnacionales, indicando los valores cercanos a cero una mayor
congruencia, mientras que a medida que los valores se alejan de dicho niimero indican
sistemas menos congruentes. Al calcular dicha medida para el caso argentino obtienen
para 1991 un coeficiente de solo 0,41; mientras que para el 2003 este pasa a ser de 7,13.
El Gréfico 1 brinda otra manera de observar dicho cambio comparando los patrones
de congruencia de los sistemas de partidos nacional y subnacional en las elecciones
ejecutivas (para presidente y gobernadores) de 1995 y 2003.

Reforzando dichos cambios, Toppi encuentra que, ademds de un sistema cada vez
mas desnacionalizado y fragmentado, la Argentina presenta una cada vez mayor
desinstitucionalizacién de los partidos. Un sistema de partidos desinstitucionalizado,
segln este autor, es aquel en el que se observa la interaccién entre partidos que no son
estables ni en términos electorales ni organizacionales, lo que genera la discontinuidad
de los actores relevantes en la arena partidaria a lo largo del tiempo. A partir de dicha
definicién, Toppi propone un indice de institucionalizacién® de los partidos que aplicado
al caso argentino registra el pasaje de un sistema con alta institucionalizacién en 1989
a uno desinstitucionalizado en 2003 (Toppi, 2013).

Los indicadores utilizados en la composicion de dicho indice son la edad de los partidos politicos relevantes,
el grado de autonomia que las reglas de funcionamiento interno le dan a las estructuras partidarias respecto
de la discrecionalidad de los lideres, el origen de los incentivos para participar en la organizacién y las
volatilidades electorales y partidarias.
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Grafico 1. Patrones de congruencia de los sistemas de partidos nacional y subnacional
en Argentina (elecciones ejecutivas)
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Fuente: Gibson y Suarez- Cao (2010) basados en informacién del Ministerio del Interior.

La importancia de dichos cambios para las estrategias distributivas de los presidentes
radica en que han reducido la cohesion de los partidos politicos y el beneficio potencial que
sus miembros obtienen al invertir en instituciones disefiadas para internalizar conflictos.
Este proceso ha limitado la efectividad de los partidos en la promocién y supervisién de
las transacciones en la legislatura (Feierherd, 2012). Ademds, ha disminuido su capacidad
como instrumentos de coordinacion en sistemas federales que, mediante la existencia de
externalidades electorales derivadas del valor del sello partidario en todos los niveles
de gobierno, puedan aumentar los incentivos para que los gobiernos subnacionales se
comporten de manera tal de no afectar negativamente la estabilidad macroeconémica de
un pais (Rodden, 2006). El motivo de esto radica en que, en un sistema de partidos con
un nivel de nacionalizaciéon menor, disminuye el peso de las externalidades electorales
y son mayores los incentivos para promover amenazas oportunistas contra el liderazgo
del partido nacional con el objetivo de obtener compensaciones mayores, ya que los
lideres locales no sufrirfan pérdidas electorales al socavar el sello del partido nacional
(Feierherd, 2012). De esta manera, es dable esperar que las estrategias que los presidentes
deban seguir para mantener y acrecentar su poder varien en contextos tan dispares segin
el nivel de nacionalizacién del sistema de partidos y de centralizacion fiscal.

III. MARCO TEORICO E HIPOTESIS

El pais elegido para el andlisis empirico es la Reptiblica Argentina que, por las caracteristicas
de su federalismo y presidencialismo (ver arriba), ofrece un interesante caso en el que
estudiar las estrategias distributivas de los presidentes y el rol que cumplen alli las
transferencias intergubernamentales. Ademads, el caso permite comparar presidencias de
un mismo partido, el PJ, gobernando bajo contextos contrapuestos. Al poder comparar
dos casos dentro de un mismo pais es posible atenuar los problemas derivados de
trabajar con un niimero reducido de casos facilitando la realizacién de comparaciones
controladas al mantenerse constantes ciertas variables econémicas, institucionales,
histéricas y culturales (Snyder, 2001). De esta manera se analizan dos casos en el mismo
presidencialismo federal, Argentina, en que presidentes pertenecientes a uno de los
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principales partidos, el PJ, enfrentaron distintos niveles de nacionalizacion del sistema
de partidos y centralizacion fiscal. En el primero, las presidencias de Carlos Menem, el
contexto que el presidente enfrent6 se caracterizaba por un nivel considerablemente alto
de nacionalizacion del sistema de partidos y por un nivel menor de centralizacion fiscal.
Por el contrario, durante las presidencias de Néstor Kirchner y de Cristina Fernandez
de Kirchner, el contexto se caracterizé por un nivel mucho menor de nacionalizacién
del sistema de partidos y un nivel mayor de centralizacion fiscal.

La primera hipétesis que guiara el analisis empirico busca identificar si el uso que los
presidentes hicieron de la distribucién de transferencias en ambos contextos fue estratégica
y si persiguid fines politicos o no. Si la distribucion no fue estratégica deberiamos observar,
de acuerdo con las teorias clasicas del federalismo fiscal, patrones de distribucién que
tomaran en consideracién la situacién socioeconémica de las provincias y tendieran a
lograr una mayor equidad en la distribucién de recursos entre las unidades. Asi, se espera
que aquellas provincias con mayores necesidades econdmicas y sociales hayan recibido
mayores montos de transferencias discrecionales —entendiéndose las transferencias
como una herramienta para disminuir las inequidades y favorecer el desarrollo de las
provincias més atrasadas (FIEL, 1993; Porto y Sanguinetti, 1995, 2001)-. A partir de dicha
expectativa, la primera hipotesis sera:

H1: Las provincias con mayores necesidades econémicas y sociales recibirdan un
monto mayor de transferencias discrecionales per capita.

En cambio, si la distribucion persiguid fines politicos, lo mas probable es que observemos
que haya primado alguno de los otros dos criterios que, segtin la bibliografia resefiada
en el apartado 2.2., explicarian la distribucién de transferencias discrecionales: un
mayor poder de negociacién dado por caracteristicas institucionales de la unidad o la
pertenencia del gobernador al mismo partido que el presidente.

Segtin el primero de estos criterios, aquellas unidades que tengan un mayor poder de
negociacién verdn aumentadas sus posibilidades de obtener la asignacién de mayores
transferencias por parte del gobierno nacional. Una de las posibles fuentes de dicho
poder de negociacion sera la sobrerrepresentacion de la provincia en el Poder Legislativo
nacional, ya que esta otorga a los legisladores de dicha unidad una mayor relevancia al
momento de lograr la aprobacion de legislacién nacional (Calvo y Gibson, 2000; Rodden,
2009; Snyder y Samuels, 2004).

A su vez, segun el segundo criterio, el presidente tenderd a favorecer con mayores
transferencias a las unidades cuyos gobernadores pertenezcan a su mismo partido. En cuanto
a las motivaciones que llevarian al presidente a actuar de tal manera, encontramos varias
posibilidades. Una de estas seria que busque invertir en aquellos distritos considerados
seguros favoreciendo a los gobernadores afines (Bruetman ef al., 2012; Cox y McCubbbins,
1986; Larcinese et al., 2005). También podria ser el caso que el presidente busque favorecer
a los gobernadores de su mismo partido o coalicién como un modo de aumentar las
externalidades positivas que trae consigo un buen desempefio, tanto electoral como de
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gestion, en todos los niveles de gobierno (Rodden, 2006). Por dltimo, puede ser un motivo
la bisqueda de generar coaliciones de apoyo para su agenda legislativa por medio de
la cooptacién de gobernadores con poder sobre los legisladores de su provincia (Eaton,
2002; Jones, 2004; Jones y Hwang, 2005; Lodola, 2009; Saiegh, 2004).

Debido a los cambios en el contexto explicitados en el apartado 2.3., es esperable que,
si sus consideraciones distributivas son estratégicas, los presidentes enfrentados con
contextos diversos actien de manera diversa. Teniendo en cuenta especialmente dichos
cambios, es dable esperar que en un contexto donde los gobernadores de las unidades
subnacionales eran mas poderosos al ser duefios de una mayor autonomia fiscal y un
sistema de partidos mas integrado a nivel nacional favorecia la coordinacion en el
Congreso primara una estrategia tendiente a generar coaliciones legislativas mediante
una mayor asignacion de transferencias discrecionales a aquellas unidades subnacionales
con mayor sobrerrepresentacién en el Poder Legislativo nacional. Por el contrario, en
un contexto opuesto, con un sistema de partidos mas desarticulado y territorializado
en que aumentan los costos de transaccion asociados con el armado de las coaliciones y
que, ademads, se caracteriza por una mayor centralizacién fiscal en el gobierno nacional,
es esperable que las negociaciones entre el presidente y los gobernadores se realicen en
mayor medida mediante canales informales antes que en la arena legislativa (Ardanaz
et al., 2014). De esta manera, es probable que primen las consideraciones partidarias al
momento de distribuir recursos. Teniendo en cuenta el impacto de tales diferencias en
el contexto, la segunda y tercera hipétesis sostienen que:

H2: En contextos de nacionalizacion partidaria y descentralizacién fiscal, las provincias
que estén sobrerrepresentadas en el Congreso nacional recibirdn un monto mayor
de transferencias discrecionales per cépita.

H3: En un contexto de desnacionalizacion del sistema de partidos y de centralizacién
fiscal, las provincias cuyo poder ejecutivo pertenezca al mismo partido que el
presidente recibirdn un monto mayor de transferencias discrecionales per cépita.

En los préximos apartados (4 y 5) se presenta la propuesta metodolégica con que se
pondran a prueba las hipétesis propuestas y los resultados obtenidos.

IV. PROPUESTA METODOLOGICA

Con el objetivo de contrastar empiricamente las hipétesis propuestas se utilizaron métodos
estadisticos teniendo como unidades de analisis observaciones anuales de las 23 provincias
de la Republica Argentina y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. En virtud de que los
datos poseen una estructura de panel conformada por observaciones repetidas para un
ndmero relativamente grande de casos se realizaron fests para detectar problemas propios
de dicha estructura, como la presencia de heterocedasticidad, autocorrelacién entre las
variables y estacionalidad. Como el resultado de dichos tests fue positivo se realizaron
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regresiones multivariadas con efectos aleatorios. La decisién de utilizar efectos aleatorios y
no fijos deriva de la importancia de la sobrerrepresentacion como variable independiente.
Al tener dicha variable escasa variacién temporal, la utilizacion de efectos fijos complica la
estimacion y subestima su efecto sobre la variable dependiente. De todos modos, se controlé
la robustez de los resultados observando si estos variaban al ser estimados con efectos
fijos y, en caso de que las diferencias fueran significativas, se reportaron los resultados.

Variable dependiente

Enrelacién con el modo de estudiar las transferencias, el presente trabajo se diferencia de gran
parte de la bibliografia, ya que analiza de manera conjunta la totalidad de las transferencias
discrecionales. Esto permite evitar la generalizacion de los resultados obtenidos para un
tipo en particular de transferencias (o conjunto de ellas) a la totalidad de ellas explorando
la posibilidad de que el presidente tenga una visién en conjunto de las transferencias que
lleve a “compensar” con una transferencia las desigualdades en la distribucién de alguna
otra (Bonvecchi, 2005). Ademas, la utilizacién de dicha variable dependiente permite
resolver de manera conjunta los problemas de agrupamiento y exhaustividad identificados
por Bonvecchi y Lodola (2011). Por lo tanto, al analizar las transferencias realizadas por el
gobierno nacional discriminadas segtin su nivel de discrecionalidad es posible producir un
aporte a la literatura que permita una mejor comprensién del modo en que los presidentes
utilizan las transferencias intergubernamentales en sus estrategias distributivas.

De esta manera, la variable dependiente del estudio estard conformada por los montos
de transferencias discrecionales per cépita recibidos por las provincias y la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires segtin datos provistos por FIEL’ y elaborados sobre la
base de informacién provista por la Direccion Nacional de Coordinacién Fiscal con las
provincias. El cdlculo de dichos montos se realiz6 sumando para cada provincia-afio las
Transferencias Corrientes y las Transferencias de Capital reportadas en las ejecuciones
provinciales y restando luego los montos de las transferencias automaticas a partir de
las leyes vigentes. A causa de que la serie disponible comprende el periodo 1993-2011
se comparardn siete afios de las presidencias de Menem (1993-1999, 168 unidades-afio)
y nueve aflos de las presidencias de Kirchner y Fernandez de Kirchner (2003-2011, 207
unidades-afio). Para controlar por la inflacién que, si bien se mantuvo bastante baja
durante la década del 90, puede producir sesgos al examinar los datos posteriores a
2001, los montos de transferencias recibidos por cada provincia fueron deflactados
baséndose en el afio 2004.1° El Gréfico 2 permite observar las variaciones en el monto
total de trasferencias discrecionales distribuido entre las unidades subnacionales durante
el periodo 1993-2011, mientras que la Tabla 1 presenta las estadisticas descriptivas de
dicha variable dependiente calculada en pesos constantes per cépita.

Agradezco a Cynthia Moskovits por haberme facilitado dicha informacién.

Luego de la intervencién del INDEC en el 2006 (y hasta su cierre, en 2011) se utilizé el indice de inflacién de
la consultora Buenos Aires City. Para el 2011 se utilizé el indice presentado por diputados opositores a base
del promedio de diversas consultoras.
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Gréfico 2. Transferencias discrecionales en millones de pesos constantes (2004) periodo
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Tabla 1.  Estadisticas descriptivas, variable dependiente: transferencias discrecionales
per capita en pesos constantes (2004) periodo 1993-2011.

Variable Observaciones Media Desviacién estandar Min Maéx

TransDiscrPC 456 252,8102 378,1664 0 3.184,667

Al observar la distribucién de los casos se identifican outliers en ambos periodos que
pueden actuar como observaciones influyentes y modificar los resultados. Como se
observa en los Gréficos 3 y 4, las provincias de La Rioja y Tierra del Fuego, durante
el primer periodo, y la de Santa Cruz, durante el segundo, recibieron un monto
considerablemente mayor de transferencias per capita que las provincias mds cercanas
al promedio (Neuquén y Formosa, respectivamente).!! Teniendo esto en cuenta, las
regresiones se realizaron primero incluyendo y luego excluyendo a los outliers para
controlar que los resultados obtenidos no estuvieran determinados por solo unas pocas
observaciones influyentes.

Es interesante notar que en ambos casos las provincias de proveniencia del presidente (La Rioja en el caso
de Menem y Santa Cruz en el de Kirchner) y de las cuales ademds fueron gobernadores recibieron montos
de transferencias discrecionales per capita mucho mayores al promedio. Este hecho empirico podria indicar
otra posible consideracion estratégica detras de la asignacion de transferencias por parte de los presidentes
que seria interesante explorar.
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Gréfico 3. Transferencias discrecionales per cépita en pesos constantes (2004) recibidas
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Gréfico 4. Transferencias discrecionales per cépita en pesos constantes (2004) recibidas

Transferencias discrecionales $ 2004

por las provincias de Santa Cruz y Formosa en el periodo 2002-2011
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Variables independientes

Los indicadores utilizados para poner a prueba la hipédtesis segtin la cual la distribucién de
transferencias responde a consideraciones de equidad y eficiencia (H1) seran el porcentaje
de hogares con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) (Gonzalez y Mamone, 2011; Porto
y Sanguinetti, 1995; Schijman, 2005) y el promedio anual de la tasa de desocupacién en los
aglomerados urbanos de cada provincia (Giraudy, 2006), ambas segtin datos del Instituto
Nacional de Estadistica y Censos de la Argentina (INDEC).!2

Para la hipétesis relativa a la sobrerrepresentacién (H2), la variable independiente fue la
sobrerrepresentacién distrital (SRD) en la Cdmara Baja que, siguiendo a Reynoso (2004),
se midié como la razén entre el porcentaje de electores de la unidad y el porcentaje de
diputados de cada una de ellas'® y no como la razén entre el porcentaje de poblacién y el
de diputados (como hacen por ejemplo Giraudy, 2006; Gordin, 2007), ya que se considerd
que el factor relevante para estimarla es la cantidad de poblacién electoral y no la cantidad
de poblaci6n total.1*

Por dltimo, para la hipétesis de alineacién partidaria (H3) se construy6 una variable
dicotémica que indica si el gobernador es copartidario del presidente o no. Con dicho
fin se utilizé un criterio partidario amplio que incluy6 como copartidarios a aquellos
gobernadores que se presentaron a las elecciones provinciales con etiquetas distintas a
la del presidente pero a las que es posible relacionar con el PJ.1° Esto es especialmente
relevante para la clasificacién de los casos de las presidencias de Kirchner y Ferndndez
de Kirchner. A continuacion se presentan las estadisticas descriptivas de las variables
independientes utilizadas para el periodo 1993-2011 (Tabla 2).

Tabla 2. Estadisticas descriptivas, variables independientes: Porcentaje de hogares
con NBI, tasa de desempleo en aglomerados urbanos, SRD en la Cdmara de
Diputados y gobernador copartidario

Variable Observaciones Media Desviacién estandar Min Maéx
NBI 456 ,1583816 ,070741 ,0343362 ,3290968
Desempleo 456 10,22642 4,611196 1,3 23
SRD 456 1,749168 1,363155 ,714352 9,202523
Copartidario 445 5730337 495194 0 1

Los valores de las unidades provincia-ano para los que no se disponen de datos de tasa de desempleo en
aglomerados urbanos fueron calculados a base de la varianza del promedio regional y los tltimos datos
disponibles.

La informacién de electores se obtuvo del blog de Andy Tow (http://www.andytow.com/blog/)

Esta medida permite una mejor comparacion entre distritos con poblacién envejecida y aquellos que cuentan
con un mayor porcentaje de menores en su estructura demografica.

Ademas de los gobernadores que se presentaron con la etiqueta del PJ se identificé como copartidarios a los
que lo hicieron bajo las siguientes etiquetas: Unién por Cérdoba, Alianza Frente Justicialista para la Victoria,
Frente Movimiento Popular, Frente para la Victoria, Frente para la Victoria Santacrucefio y Frente Fundacional.
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V. RESULTADOS DEL ANALISIS EMPIRICO'¢

La Tabla 3 muestra los resultados de las regresiones multivariadas con efectos aleatorios.
Los primeros dos modelos corresponden al periodo de nacionalizacion del sistema de
partidos y descentralizacion fiscal de las presidencias de Menem, mientras que los
ultimos dos corresponden al periodo de desnacionalizacién del sistema de partidos y
centralizacion fiscal de las presidencias de Kirchner y Fernandez de Kirchner. Lo primero
que se observa es que ninguno de los cuatro modelos brinda apoyo a la primera hipétesis
(H1). De hecho, en los cuatro casos se encontrd una relacion inversa a la esperada entre
el porcentaje de hogares con NBI y los montos per capita recibidos, que en tres de los
cuatro modelos alcanza un alto nivel de significancia estadistica. A su vez, la variable
tasa de desempleo solo alcanza significacion estadistica en los modelos que excluyen
a los outliers y solo en el Modelo 2 tiene el signo esperado. Ademas, los resultados son
robustos a la estimacion con efectos fijos. En consecuencia, es posible afirmar que las
consideraciones que guiaron la distribucion de transferencias de los presidentes no
fueron de equidad, sino mas bien de racionalidad politica.

En segundo lugar, es interesante observar que en ambos periodos son variables distintas
las que mejor parecen explicar la distribucion. En el periodo 1993-1999, como la
segunda hipétesis (H2) hacia esperar, la sobrerrepresentacion tiene un efecto positivo y
significativo tanto en términos sustantivos como estadisticos acerca del monto per capita
de transferencias asignado por el presidente a cada unidad. Al estimar el Modelo 1 con
efectos fijos, como era esperable, la variable pierde el nivel de significancia estadistica,
aunque si lo mantiene en el Modelo 2.

Tabla 3. Regresiones con efectos aleatorios

Modelo 1: Modelo 2: Modelo 3: Modelo 4:
1993-1999 1993-1999 sin outliers 2003-2011 2003-2011 sin outliers

NE 1184216 97,84742 2260,339** 1653376+
(2,12) (-0,76) (-2,33) (-3,20)
Desemoleo 3,535838 3,306578* -9,822347 11,3803%*
p (0,84) (2,20) (<1,54) (-3,42)
SRD 107,2764++ 106,1092%*+* 48,5529 -10,72251
(3,81) (8,24) (0,368) (-0,34)
Copartidario 2526242 11,02895 85,44244 74,29496%
p (0,46) (0,67) (1,52) (2,57)
Constante 153,7628 96,26113* 741,6086** 57,8583+

Valores z entre paréntesis. *p < 0,1;** < 0,05;*** < 0,01.

16 Labase de datos y el Do-file de Stata utilizados se encuentran a disposicién de quien desee solicitarlos.
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En cambio, en el periodo 2003-2011, como era esperable a partir de la tercera hipétesis
(H3), la variable de sobrerrepresentacién parece haber perdido su potencial explicativo
y, de hecho, tiene el signo contrario aun cuando su bajo nivel de significacion estadistica
no nos permita descartar la hipétesis nula. En todo caso, la variable no parece capaz de
explicar la distribucion de transferencias durante dicho periodo. En cambio, la variable
que indica si el gobernador es o no copartidario del presidente gana en poder explicativo,
ya que tiene, en los dos modelos, el signo esperado. Si bien en el Modelo 3 no alcanza
el nivel de significancia que si alcanza en el modelo que excluye a Santa Cruz, su valor
p es de 0,127, lo que indica que la probabilidad de que en realidad no tenga ningtin
efecto sobre la variable dependiente es bastante baja (menos de 2%). Ademads, cuando
se estima con efectos fijos la variable obtiene siempre un alto nivel de significacién
estadistica con valores p menores a 0,01.

VI. CONCLUSIONES Y COMENTARIOS FINALES

El objetivo del presente trabajo fue analizar las estrategias distributivas de los
presidentes en paises federales en contextos cambiantes de centralizacién fiscal
y nacionalizacion del sistema de partidos. Para ello se estudio el caso argentino
focalizado en la distribucién de transferencias fiscales discrecionales a las provincias.
Con el fin de observar si los criterios distributivos obedecian a patrones partidarios
o si cambios en el contexto modificaban los incentivos de los actores politicos de
manera tal de llevar a que presidentes del mismo partido optaran por estrategias
distributivas distintas, se analiz6 de forma comparada la distribucién de transferencias
discrecionales en dos periodos cuando presidentes justicialistas enfrentaron contextos
contrapuestos. En el caso de las dos presidencias de Carlos Menem (1989-1999) se tratd
de un contexto de descentralizacién fiscal y nacionalizacion partidaria; mientras que
en el caso de las presidencias de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner
(2003-2013) se traté de un contexto de centralizacién fiscal y desnacionalizacion del
sistema de partidos.

Los resultados del anlisis estadistico permiten elaborar algunas conclusiones. Primero,
los resultados no aportaron apoyo a la hipétesis de que la distribucién pudiera estar
guiada por consideraciones de equidad, por lo que el motivo de la asignacion desigual
de transferencias parece descansar en consideraciones estratégicas de los presidentes.
En segundo lugar, los resultados mostraron que, aun perteneciendo al mismo partido,
Menem, por un lado, y Kirchner y Ferndndez de Kirchner, por el otro, siguieron criterios
distintos para la asignacion de transferencias que dejan traslucir distintas estrategias
distributivas.

En relacién con dichas estrategias, los resultados aportan evidencia a favor de las
hipétesis propuestas. Asi, en un contexto de nacionalizacién del sistema de partidos
y descentralizacion fiscal tenderdn a primar las estrategias que premien a los distritos
por su mayor poder estructural, en especial, por una representacién relativamente
mayor en el Poder Legislativo nacional. Muy probablemente esto se deba a la bisqueda
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por parte del presidente de ampliar las bases de apoyo en un contexto en el que la
nacionalizacién del sistema de partidos daba mayor certidumbre sobre el comportamiento
de los legisladores, en especial de aquellos que debian su puesto a la influencia de
gobernadores a los que la mayor autonomia fiscal les brindaba un mayor poder.

En contraposicion, en un contexto caracterizado por un bajo nivel de nacionalizacién
del sistema de partidos y un importante nivel de centralizacién fiscal, la estrategia
que tendera a primar serd aquella que premie a los gobernadores que compartan el
partido con el presidente. Esto se debe probablemente a la primacia que en tal contexto
cobran los canales informales de negociacion entre los gobernadores y el presidente y al
mayor nivel de incertidumbre respecto del comportamiento de los legisladores, incluso
de aquellos que pertenecen al mismo partido. Esto puede llevar a que el presidente
busque “comprar” mediante mayores transferencias el apoyo de los gobernadores que,
debido a que dependen en mayor medida de los recursos provenientes del gobierno
central, ejerzan a la vez presién sobre los legisladores de su provincia para que apoyen
al gobierno nacional.

Aun cuando los resultados del analisis estadistico brindan apoyo a las hipétesis
propuestas, quedan algunas preguntas sin responder que pueden ser interesantes puntos
de partida para futuros estudios. En primer lugar, seria interesante observar como las
transferencias intergubernamentales funcionan dentro del conjunto de herramientas
mds amplio con que cuentan los presidentes para mantener y acrecentar su poder. A
su vez, otra manera de extender el andlisis seria estudiar si los resultados obtenidos
pueden generalizarse a otros paises federales o a otras presidencias argentinas, sean
0 no justicialistas o hayan tenido lugar bajo contextos diversos de los estudiados. De
particular interés serfa identificar y analizar casos en los que, ademds del partido,
se mantenga constante el nivel de centralizacion fiscal o de desnacionalizacién del
sistema de partidos, pues esto permitirfa observar de manera independiente el impacto
de ambas variables contextuales. Asimismo, todavia no quedan del todo claros los
mecanismos que llevan a los resultados observados en el andlisis estadistico, por lo que
un estudio en mayor profundidad de los casos podria brindar hipétesis interesantes
que ayudaran a la comprension de las estrategias distributivas de los presidentes.
Por tltimo, el hecho de que las provincias de proveniencia de los presidentes Menem
y Kirchner, de las que ademés fueron gobernadores, se hayan visto beneficiadas con
mayores transferencias propone como posibles explicaciones complementarias de
interés para futuros estudios la relacion entre la asignacion de transferencias y las
carreras politicas de los presidentes.

VII. ANEXO

Poblacién, porcentaje de hogares con NBI, tasa de desempleo en conglomerados urbanos
y autonomia fiscal (ingresos tributarios propios sobre gasto total) en las provincias
argentinas y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires para el afio 2010.
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