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El objetivo del artículo es identificar las variables que explican la
distribución intergubernamental de transferencias discrecionales en con-
textos de centralización fiscal y desnacionalización del sistema de partidos.
Para ello se contrastan hipótesis derivadas de tres conjuntos de respuestas
identificados en la literatura —consideraciones de equidad, características
estructurales de las unidades subnacionales que afectan su poder de nego-
ciación y el comportamiento estratégico del gobierno nacional respecto de
los gobiernos provinciales— con información de Argentina en el período
2002-2011. La relevancia del caso deriva de las particularidades del
federalismo fiscal, la importante variación en los montos recibidos por las
provincias y en el modo en que las características del período afectan los
incentivos de los actores políticos. Así, se estudian las transferencias discre-
cionales en conjunto en un período aún no sistemáticamente estudiado, y
se encuentra que su distribución es principalmente explicada por las con-
sideraciones estratégicas del gobierno nacional.

I. Introducción

La pregunta de la que parte el presente artículo es qué variables expli-
can la distribución intergubernamental de transferencias discrecionales en
contextos de centralización fiscal y desnacionalización del sistema de parti-
dos. En particular, el interés está puesto en las variables que permitirían
explicar la distribución de transferencias discrecionales del Poder Ejecutivo
Nacional hacia las provincias en la Argentina en un período (2002-2011)

* La autora agradece los comentarios y sugerencias realizados por Alejandro Bonvecchi,
Nicolás Cherny, Germán Lodola, Nicolás Alberio, Milena Sesar, los asistentes al simpo-
sio “Federalismo y política subnacional. Perspectivas comparadas” en el XI Congreso
Nacional de Ciencia Política organizado por la SAAP y un evaluador anónimo. Cual-
quier posible error u omisión es de exclusiva responsabilidad de la autora.
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signado por dichas características. La relevancia del caso elegido deriva de
tres fuentes principales: 1) ciertas características del sistema fiscal argenti-
no; 2) el contexto político y fiscal del período bajo estudio; y 3) la forma en
que la temática fue comúnmente estudiada.

Una de las principales características del federalismo fiscal argentino, que
vuelve relevante el interrogante por la distribución de transferencias, es el
significativo grado de desbalance vertical existente entre la recaudación
impositiva, que es realizada mayoritariamente por el gobierno nacional, y el
gasto, que realizan en casi un 50 por ciento los gobiernos subnacionales. Fru-
to de dicho desbalance, casi todas las provincias financian más de la mitad de
sus gastos con transferencias del gobierno nacional (Tommasi et al., 2001;
Gervasoni, 2010, 2011). De hecho, durante el período 2002-2011 sólo la Ciu-
dad Autónoma de Buenos Aires cubrió más de la mitad de sus gastos con
recursos propios, que en algunas provincias, incluso, significaron menos del 5
por ciento de los ingresos provinciales1. Tal grado de desbalance vuelve a las
provincias dependientes de las transferencias del gobierno nacional haciendo
del dilema de los bienes comunes y el gasto provincial expansivo problemas
recurrentes del federalismo argentino (Rodden, 2003; Remmer, 2007).

Otro motivo por el cual es relevante estudiar las transferencias en la
Argentina, y especialmente las discrecionales, es la variación que se observa
en los montos que el gobierno nacional asigna a las distintas provincias. Ésta
se registra en términos absolutos y en su distribución per cápita, y no sólo
en la comparación entre provincias, sino también al observar una misma
provincia a lo largo del tiempo. Por ejemplo, en el año 2003, Buenos Aires
recibió $19,78 per cápita en concepto de transferencias discrecionales, mien-
tras que Tierra del Fuego recibía más del doble ($48,03). Aunque esta dife-
rencia parece ser grande, Buenos Aires misma recibió en 2009 nueve veces
más ($179,67), superando ampliamente lo recibido por Tierra del Fuego en
2003, aunque no lo recibido por dicha provincia en el mismo año ($809,96)2.
Además, la relevancia del estudio de la distribución de dichas transferencias
se ve intensificada por la frecuencia con que la prensa y la oposición acusan
al gobierno de utilizar su distribución con fines políticos3.

Por otro lado, el período de estudio se diferencia de etapas anteriores
por presentar una mayor centralización fiscal, por un lado, y desnacionali-
zación del sistema de partidos, por otro. Dado que la estructura de incenti-
vos de una federación determina el comportamiento de los actores políticos
y el desempeño del sistema (Ardanaz et al., 2014), es esperable que tales

1 Ministerio de Economía (www.mecon.gov.ar/peconomica/basehome/fichas_provinciales.htm).
2 Ver apartado IV.1 para una descripción de la variable utilizada.
3 Ver por ejemplo: www.lanacion.com.ar/1579554-en-el-ano-electoral-crecio-casi-50-el-

envio-de-fondos-a-las-provincias
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cambios hayan modificado la estructura de incentivos y, con ello, el accionar
de los actores políticos, incluyendo el modo en que se realiza la distribución
de transferencias.

En lo que refiere al nivel de centralización fiscal, a diferencia de la déca-
da del noventa, caracterizada por un nivel relativamente bajo de centraliza-
ción, que otorgaba importante autonomía a los gobernadores (Schwartz y
Liuksila, 1997), durante la década de los 2000 los presidentes impulsaron
cambios en las instituciones fiscales, la política tributaria y la política finan-
ciera que aumentaron el nivel de centralización fiscal (Eaton y Dickovick,
2004; Gervasoni, 2011; Lodola, 2011). Entre estos cambios se encuentran el
pacto federal de febrero de 2002, por el cual se eliminó la garantía mensual
de ingresos por coparticipación federal de impuestos para las provincias y el
Estado nacional se hizo cargo de la deuda pública de las provincias, y la
sanción de la ley de responsabilidad fiscal de 2004 que, junto con el retiro de
las cuasimonedas, implicó una centralización de la política financiera y
monetaria. Por otro lado, la recaudación se centró en impuestos de escasa o
nula coparticipación con las provincias, lo que aumentó los recursos a dis-
posición del gobierno nacional para realizar transferencias con niveles con-
siderables de discrecionalidad y la importancia relativa de tales transferen-
cias para las provincias. Principalmente, fue relevante el aumento de los
impuestos a las exportaciones, que coincidió con altos precios internaciona-
les de la soja y otras commodities. De esta manera, el gobierno nacional en la
década de los 2000 se vio enfrentado con gobiernos subnacionales que de-
pendieron en mayor medida de las transferencias intergubernamentales y
contó con mayores recursos de los cuales podía hacer uso de manera discre-
cional.

En lo que respecta al nivel de nacionalización del sistema de partidos,
según la clasificación de Jones y Mainwaring (2003), la Argentina, durante
el período 1983-2001 contaba un sistema de partidos con un nivel alto de
nacionalización, dominado por dos grandes fuerzas nacionales, el Partido
Peronista o Justicialista y la Unión Cívica Radical. Sin embargo, con la emer-
gencia, durante la década del noventa, de terceras fuerzas relevantes a nivel
nacional, y principalmente como consecuencia de la crisis económica y po-
lítica de 2001, se produce el resquebrajamiento de ese sistema bipartidista,
acompañado por una creciente pérdida de legitimidad de los partidos. De
esta manera, se observa un nuevo sistema, caracterizado por una mayor
territorialización de la competencia política, un peronismo atravesado por
conflictos internos, un radicalismo debilitado que intenta mantener espa-
cios provinciales, una multiplicidad de terceros partidos y un grupo de par-
tidos relevantes con proyección estrictamente provincial. A su vez, estas ten-
dencias fueron acompañadas por el fortalecimiento electoral e institucional
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de los aparatos políticos locales y provinciales (Calvo y Escolar, 2005; Leiras,
2007; Gibson y Suarez-Cao, 2010). La importancia de dichos cambios para
la distribución de transferencias radica en que han reducido la cohesión de
los partidos políticos y el beneficio potencial que sus miembros obtienen al
invertir en instituciones diseñadas para internalizar conflictos. En conse-
cuencia, se ha visto limitada la efectividad de los partidos para la promoción
y supervisión de las transacciones en la legislatura (Feierherd, 2012), su ca-
pacidad para aumentar la disciplina fiscal de los gobernadores (Rodden,
2006) y los incentivos para la cooperación entre copartidarios a través de los
distintos niveles de gobierno y jurisdicciones (Weingast, 2014). Es esperable,
entonces, que al contarse con partidos menos cohesionados y con mayores
problemas de coordinación, se haya tornado más relevante la distribución
de recursos como un modo de armar y sostener coaliciones de gobierno a lo
largo del tiempo.

Por último, en relación con el modo de estudiar las transferencias, el
artículo se diferencia de la mayoría de la bibliografía por dos razones. La
primera es que analiza la asignación de transferencias en la Argentina en un
contexto de centralización fiscal y desnacionalización del sistema de parti-
dos, que aún no ha sido sistemáticamente estudiado y en el que es dable
suponer patrones de distribución distintos a los observados en períodos
previos. La segunda razón es que analiza de manera conjunta la totalidad
de las transferencias discrecionales y las separa de aquellas transferencias en
las que el gobierno nacional tiene escasa o nula discrecionalidad. Dicha se-
paración es relevante ya que es esperable que las transferencias que el go-
bierno nacional puede asignar a discreción se distribuyan con criterios di-
versos de los que determinan la distribución de las transferencias no dis-
crecionales, y porque el valor que los actores políticos les asignan a las diver-
sas transferencias se ve afectado por el nivel de discrecionalidad con que
cuentan para su uso y distribución (Bonvecchi y Lodola, 2011). A su vez,
estudiar el conjunto de las transferencias discrecionales en lugar de analizar
sólo algunas de ellas permite evitar los problemas de agrupamiento y
exhaustividad identificados por Bonvecchi y Lodola (2011), y explorar la
posibilidad de que el gobierno nacional tenga una visión en conjunto de las
transferencias que lleve a “compensar” con una transferencia en particular
las desigualdades en la distribución de otras transferencias (Bonvecchi, 2005).

Lo que resta del artículo se organiza de la siguiente manera: en el apar-
tado II se realiza una revisión de la literatura relevante para luego, en el
apartado III, exponer el marco teórico y las hipótesis de trabajo. A su vez, el
apartado IV detalla la propuesta metodológica, mientras que en el V se pre-
sentan los resultados del análisis empírico. Por último, el apartado VI inclu-
ye algunas conclusiones y comentarios finales.
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II. Revisión de la literatura

La literatura sobre transferencias intergubernamentales y sus aplicacio-
nes al caso argentino proponen distintas respuestas para explicar su distri-
bución, que es posible agrupar en tres conjuntos, según se centren en: 1)
consideraciones redistributivas; 2) el poder de negociación dado a las dis-
tintas provincias por sus características estructurales; o 3) la relación políti-
ca entre los niveles de gobiernos.

El primer conjunto de respuestas se desprende de la teoría clásica del
federalismo fiscal, de acuerdo con la cual uno de los usos asignados a las
transferencias intergubernamentales es el logro de mayor equidad entre las
unidades de una federación (ver por ejemplo Boadway y Flatters, 1982;
Oates, 1999) y que es, de hecho, el rol que se les asigna en la Constitución
Nacional Argentina4. Estudios sobre el caso argentino realizados en la déca-
da del noventa han contemplado esta posibilidad aunque no han encontra-
do resultados positivos (FIEL, 1993; Porto y Sanguinetti, 1995, 2001). De la
misma manera, estudios más recientes sobre distribución de ATN o fondos
para obra pública no encuentran apoyo empírico para la posibilidad de que
la distribución esté guiada por la búsqueda de equidad económica y social
(Schijman, 2005; Giraudy, 2006; González y Mamone, 2011); y trabajos que
estudian la posibilidad de que las transferencias intergubernamentales cola-
boren con la convergencia económica de las provincias argentinas tampoco
encuentran que éste sea el principal uso dado a aquellas (Grotz y Llach,
2013). Pese a estos resultados poco favorables, Cont, Porto y Juarros (2013)
encuentran, al observar la evolución del producto bruto geográfico de las
provincias, que las transferencias, conjuntamente con el gasto nacional di-
recto, habrían tenido un rol levemente distributivo en el período 2003-2010
aunque adjudiquen mayor peso en dicho resultado al gasto nacional direc-
to. De esta manera, se mantiene el interrogante por el rol que pudieran
cumplir las consideraciones de equidad en la distribución de transferencias
cuando se analizan solamente y en conjunto las transferencias discreciona-
les y en un contexto de centralización fiscal y desnacionalización del sistema
de partidos.

Dentro del segundo grupo, las explicaciones argumentan que la distri-
bución de transferencias discrecionales depende del poder de negociación
de las unidades subnacionales, el cual sería afectado por ciertas característi-
cas estructurales. Dos de las características mayormente analizadas son la
autonomía fiscal de la subunidad y la diferencia de representación en el

4 El inciso 2 del artículo 75 establece que la distribución de los ingresos fiscales entre las
provincias será “equitativa, solidaria y dará prioridad al logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional”.
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Poder Legislativo Nacional. Samuels y Mainwaring (2004), por ejemplo,
sostienen que la autonomía fiscal de una unidad subnacional, al volverla
menos dependiente de los recursos transferidos, aumenta su margen de
negociación con el gobierno central permitiéndole obtener mayores trans-
ferencias.

Por otro lado, la sobrerrepresentación de ciertas unidades en el Poder
Legislativo Nacional de los países federales ha sido identificada usualmente
como un determinante de la mayor asignación de recursos hacia dichas
unidades (ver por ejemplo, Atlas et al., 1995). Siguiendo dicha idea, Gibson
y Calvo (2000) demuestran que la sobrerrepresentación de algunos distritos
en las legislaturas de los países federales produce un desacople entre su
poder político y su poder económico gracias al cual las provincias
sobrerrepresentadas en el Congreso de la Nación tendrían un mayor poder
político relativo aun cuando no sean más poderosas en términos económi-
cos o demográficos. A su vez, Snyder y Samuels (2004) explican que, cuan-
do algunos distritos tienen una población considerablemente menor que
otros, si el número de sus legisladores no disminuye en igual medida, puede
incluso aumentar su poder de negociación, ya 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 por parte de sus represen-
tantes tenderá a ser menor. A su vez, este efecto puede verse reforzado cuan-
do los patrones de ambición de carrera progresivos hacia el nivel subnacional
de los legisladores de provincias con baja magnitud de distrito —que, en la
Argentina, coinciden con los sobrerrepresentados— generan incentivos ha-
cia la negociación en pos de beneficios para sus distritos de proveniencia
que les permitan ganar capital político para sus apuestas electorales futuras
(Chasquetti y Micozzi, 2012).

Sin embargo, González y Mamone (2011) no encuentran resultados
concluyentes cuando analizan la relación de la sobrerrepresentación con los
fondos para obra pública, y Giraudy (2009), que analiza la distribución de
recursos en años electorales, encuentra que, en algunas ocasiones, los presi-
dentes optan por favorecer a las provincias menos sobrerrepresentadas, ya
que se trata de aquellas provincias más pobladas y, por lo tanto, más relevan-
tes en términos de votantes para las elecciones presidenciales. Además, la
mayoría de los estudios sobre el caso argentino que encuentran un efecto
favorable de dicha variable en la asignación de transferencias se concentran
en los años noventa (Gordin, 2006a, 2006b, entre otros). Por lo tanto, es
interesante observar qué resultados se obtienen al analizar la distribución de
la totalidad de transferencias discrecionales durante la década de 2000.

Por último, un tercer grupo de explicaciones sostiene que la asignación
de transferencias se ve influenciada por las relaciones políticas entre niveles
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de gobierno. En este sentido, Cox y McCubbins (1986) encuentran que,
dado que los políticos tienden a ser adversos al riesgo, preferirán invertir en
el mantenimiento de sus coaliciones de apoyo existentes. De esta manera, la
mayor parte de los recursos asignados por los presidentes se dirigirían a
aquellas unidades gobernadas por el mismo partido o coalición. A su vez,
Rodden (2006) observa que, en los países federales, las posibilidades de un
candidato de ser electo o reelecto se ven afectadas no sólo por su propio
desempeño sino también por las externalidades electorales derivadas del
desempeño electoral y de gobierno de otros miembros de su partido o coa-
lición, aun cuando sea en un nivel diferente de gobierno. En consecuencia,
el gobierno nacional preferirá favorecer con mayores recursos, o con salvatajes
en caso de falta de solvencia, a las unidades subnacionales cuyos goberna-
dores pertenezcan a su partido o coalición como un modo de aumentar las
posibilidades de un buen desempeño del propio partido también en el ám-
bito subnacional. Sin embargo, es importante tener en cuenta que la depen-
dencia mutua de los miembros de un partido en las campañas y en la posi-
bilidad de elección o reelección, al igual que la cooperación entre niveles de
gobierno, variará con el nivel de integración de éste (Filippov et al., 2004).

Esta hipótesis se vuelve aún más relevante en el caso argentino, dado el
rol primordial que cumplen los gobernadores en la política nacional. Esto se
debe especialmente a que, en la Argentina, los gobernadores no sólo tienen
atribuciones políticas y económicas considerables gracias a las cuales, por
ejemplo, les es posible manejar la utilización de la mayor parte de los recur-
sos transferidos por el gobierno nacional, sino que también cumplen un
papel de peso en los procesos de selección de candidatos para el legislativo
y en la misma producción legislativa (ver entre otros Eaton, 2002; Saiegh,
2004; Jones y Hwang, 2005; Cheibub et al., 2009; Lodola, 2009).

Asimismo, varios trabajos empíricos del caso argentino encuentran apoyo
para esta explicación. Por ejemplo, al estudiar la distribución de ATN du-
rante los años noventa, Schijman (2005) concluye que es la racionalidad
política la que parece explicar su distribución, ya que los presidentes asig-
nan la mayor parte de dichas transferencias con el objetivo de integrar o
mantener a las autoridades subnacionales en su coalición de apoyo. A una
conclusión similar llegan González y Mamone (2011), al encontrar que la
asignación de obra pública en el período 1993-2009 favoreció a las provin-
cias aliadas con el Poder Ejecutivo Nacional, y Bruetman et al. (2012), quie-
nes observan que, en el período 1984-2010, cuando el presidente y el gober-
nador de una provincia pertenecieron al mismo partido se generó un efecto
positivo sobre las transferencias discrecionales recibidas. No obstante, no es
posible afirmar de manera concluyente la relevancia explicativa de la varia-
ble de alineación entre los niveles de gobierno para el período y el conjunto
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de transferencias estudiadas por, al menos, dos motivos. En primer lugar,
dado que el período pos 2001 tiene características que le son propias, es
posible que la distribución de transferencias haya seguido otros patrones
distintos a los seguidos en períodos anteriores. En segundo lugar, algunos
estudios han encontrado hallazgos contrarios. Tal es el caso del análisis que
realiza Gordin (2004) de la asignación de un conjunto de transferencias en
el período 1973-1999, cuando los mayores montos de transferencias fueron
dirigidos hacia las provincias gobernadas por la oposición5.

III. Marco teórico e hipótesis

De la revisión de la literatura realizada en el apartado anterior es posible
deducir tres mecanismos causales que explicarían la desigual asignación de
transferencias discrecionales a las distintas provincias argentinas, de los cuales
se derivarán las hipótesis que se someterán a contrastación empírica en el
apartado V. Según el primero de éstos, y en consonancia con las teorías clási-
cas del federalismo fiscal, el Poder Ejecutivo Nacional tendría, al momento de
distribuir las transferencias discrecionales, objetivos redistributivos tendientes
a lograr una mayor equidad entre las subunidades. Por lo tanto, aquellas pro-
vincias con mayores necesidades económicas y sociales recibirían mayores
montos de transferencias discrecionales al entenderse las transferencias como
una herramienta para disminuir las inequidades y favorecer el desarrollo de
las provincias más atrasadas (FIEL, 1993; Porto y Sanguinetti, 1995, 2001).

H1: Las provincias con mayores necesidades económicas y so-
ciales recibirán un monto mayor de transferencias discrecionales
per cápita.

Según el segundo mecanismo, el monto de transferencias recibido de-
pendería del poder de negociación de las distintas provincias vis a vis el
gobierno nacional. Dicho poder de negociación estaría dado por: 1) una
situación fiscal que le diera al gobierno provincial mayor poder de maniobra
al disminuir su dependencia de los recursos transferidos por el gobierno
nacional (Samuels y Mainwaring, 2004); o 2) la sobrerrepresentación de la
provincia en el Poder Legislativo Nacional, que vuelve a los legisladores de
dicha unidad más relevantes al momento de lograr la aprobación de legisla-
ción (Gibson y Calvo, 2000; Snyder y Samuels, 2004).

5 El conjunto de transferencias utilizado para el análisis incluye las siguientes: Fondo
Nacional de Viviendas, Sistema de Coparticipación Vial, Fondo de Desarrollo Regional,
Fondo de Desarrollo Eléctrico del Interior, Regalías y ATN.
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H2: Las provincias que con una mejor situación fiscal tengan
un mayor margen de negociación podrán obtener mayores transfe-
rencias discrecionales per cápita.

H3: Las provincias que, dada su sobrerrepresentación en el Con-
greso Nacional, tienen un poder de negociación mayor recibirán
un monto comparativamente mayor de transferencias discreciona-
les per cápita.

Por último, según el tercer mecanismo causal, el Poder Ejecutivo Nacio-
nal tendería a favorecer con mayores transferencias a las unidades cuyos
gobernadores estén alineados en términos políticos o partidarios (Cox y
McCubbins, 1986; Larcinese et al., 2005; Rodden, 2006). La diferencia en-
tre ambos tipos de alineación no es menor y se ha vuelto especialmente
relevante en la Argentina en el período estudiado, durante el cual, la perte-
nencia a un mismo partido no aseguró una alineación política entre quienes
gobernaron los distintos niveles de gobierno, al tiempo que la posibilidad de
alineación política excedió la pertenencia partidaria, pudiendo presidentes
peronistas encontrar aliados políticos provenientes de diversos partidos y,
en especial, del principal partido opositor, la Unión Cívica Radical (ver, en-
tre otros, Bonvecchi y Giraudy, 2007; Zelaznik, 2011). Por dicho motivo, en
el análisis empírico se tendrán en cuenta ambos tipos de alineación.

H4: Las provincias cuyo Poder Ejecutivo esté alineado en tér-
minos políticos o partidarios con el Poder Ejecutivo Nacional reci-
birán un monto comparativamente mayor de transferencias discre-
cionales per cápita.

A continuación se presentan de forma gráfica los mecanismos causales
que explicarían la asignación de transferencias intergubernamentales dis-
crecionales:
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IV. Propuesta metodológica

Las hipótesis propuestas se contrastarán utilizando métodos estadísticos
e información sobre transferencias discrecionales como variable dependiente.
Las unidades de análisis serán las provincias de la República Argentina y la
Ciudad Autónoma de Buenos Aires entre los años 2002 y 2011 (240 unidades
provincia-año). Por tratarse de observaciones repetidas para un número relati-
vamente grande de unidades seleccionadas de manera no aleatoria, los datos
tienen una estructura de time-series-cross-section (TSCS), por lo que es de espe-
rar la presencia de problemas tales como heterocedasticidad, autocorrelación
entre las variables y estacionalidad, con lo cual se vuelve necesaria la utiliza-
ción de estrategias de estimación que puedan lidiar con dichas problemáticas.
Por ese motivo se propone la realización de regresiones multivariadas con
errores estándar corregidos por panel y efectos fijos.

Se optó por utilizar errores estándar corregidos por panel (PCSE) aun
cuando la estructura de la base cuenta con más casos que observaciones
temporales ya que, aunque dicho método de estimación se utiliza típica-
mente cuando se cuenta con más observaciones temporales que casos (ver
entre otros Beck, 2008), permite corregir de manera simultánea
heterocedasticidad, autocorrelación de tipo uno dentro de los paneles, y
autocorrelación contemporánea entre los paneles. Además, una serie de es-
tudios metodológicos sostienen la validez de los resultados obtenidos con
dicho modo de estimación cuando se cuenta con menos observaciones tem-
porales que casos (ver entre otros Beck y Katz, 1995, 2011).

Por otro lado, dado que los posibles sesgos derivados de la heterogenei-
dad entre las unidades quedan sin corregir al utilizar PCSE (Wilson y Butler,
2007), se optó por incorporar efectos fijos por provincia tomando como cate-
goría de referencia la provincia con el promedio anual de transferencias dis-
crecionales per cápita más cercano a la media. La preferencia teórica por la
utilización de efectos fijos deriva del carácter no aleatorio de la muestra pro-
pio de una estructura de datos de tipo TSCS (Beck, 2001; Wilson y Butler,
2007). Sin embargo, dado que su utilización puede traer complicaciones al
estimar variables con escasa variación temporal —como la sobrerrepresentación
o el nivel de autonomía fiscal de las provincias (Beck, 2001; Plümper et al.,
2005)— se utilizará el test de Hausman para determinar si es recomendable,
en cada caso, realizar la estimación con efectos aleatorios (Wooldridge, 2002)6.
En caso de que así fuera, se reportarán ambos resultados.

6 Por cuestiones de espacio no se presentarán los resultados de estos análisis en el artículo
pero están disponibles para quien desee solicitarlos.
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IV.1. La variable dependiente

La variable dependiente a utilizar serán los montos de transferencias
discrecionales per cápita7 recibidos por las provincias y la Ciudad Autóno-
ma de Buenos Aires según datos provistos por FIEL8 y elaborados con base
en información de la Dirección Nacional de Coordinación Fiscal con las
Provincias. El cálculo de dichos montos se realizó sumando para cada pro-
vincia-año las transferencias corrientes y las transferencias de capital repor-
tadas en las ejecuciones presupuestarias provinciales y restando luego los
montos de las transferencias automáticas a partir de las leyes vigentes. A
continuación se presentan algunas estadísticas descriptivas de la variable
(Tabla 1) y un gráfico que ilustra la evolución de los montos totales distri-
buidos en tal concepto en el período 2002-2011 (Gráfico 1).

Tabla 1
Estadísticas descriptivas (variable dependiente, per cápita)

Fuente: elaboración propia en base a datos de transferencias provistos por FIEL.

Al observar los montos per cápita recibidos por las distintas provincias
en concepto de transferencias discrecionales, la provincia de Santa Cruz se
identifica claramente como un outlier, ya que recibe anualmente montos
muy superiores al promedio (ver Gráfico 2, donde se la compara con la
provincia más cercana a dicho promedio). Por dicho motivo, se repetirán las
estimaciones excluyendo dicha provincia para ver si ésta se comporta como
una observación influyente sesgando los resultados encontrados. De en-
contrarse diferencias significativas se reportarán9.

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

8 Agradezco a Cynthia Moskovits por haberme facilitado dicha información.
9 Los resultados completos se excluyeron por cuestiones de espacio pero están disponi-

bles para quien desee solicitarlos.
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Gráfico 1
Evolución monto total de transferencias discrecionales distribuido

Fuente: elaboración propia en base a datos de transferencias provistos por FIEL.

IV. 2. Variables independientes

Los indicadores a utilizar para poner a prueba la hipótesis que indica
que la distribución de transferencias respondería a consideraciones de equi-
dad (H1) serán el porcentaje de hogares con necesidades básicas insatisfe-
chas (NBI) (Porto y Sanguinetti, 1995; Schijman, 2005; González y Mamone,
2011) y el promedio anual de la tasa de desocupación en los aglomerados
urbanos de cada provincia10 (Giraudy, 2006), ambas según datos del Institu-
to Nacional de Estadística y Censos de la Argentina (Indec)11.

A su vez, para poner a prueba la hipótesis referente a la situación fiscal
de la provincia (H2) se utilizarán la deuda provincial per cápita con el go-

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

11 Si bien gran parte del período que abarca el análisis empírico es posterior a la interven-
ción del Indec —lo cual puede despertar ciertas sospechas sobre su veracidad—, se
utilizarán los datos de dicho organismo porque se trata de la única fuente de informa-
ción sistemática para todas las provincias durante todo el período y porque, dado que
lo más relevante para el análisis es la posición relativa de cada provincia respecto de las
restantes, dichos datos resultan, pese a todo, válidos.
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bierno nacional y la autonomía fiscal de la provincia según datos de la Direc-
ción Nacional de Coordinación Fiscal con las Provincias. La autonomía fis-
cal se medirá como el porcentaje del gasto de la unidad que es cubierto por
recursos propios (ingresos tributarios propios sobre gasto total) siguiendo la
propuesta de Calvo y Murillo (2004) pero midiendo la autonomía en lugar
de la dependencia.

Gráfico 2
Transferencias discrecionales per cápita anual, Santa Cruz y Formosa

Fuente: elaboración propia en base a datos de transferencias provistos por FIEL y a
datos de población del Indec.

Para la hipótesis relativa a la sobrerrepresentación (H3) la variable inde-
pendiente a utilizar será la sobrerrepresentación distrital (SRD) en la Cáma-
ra de Diputados. Siguiendo a Reynoso (2004), se medirá como la razón
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entre los electores de la provincia12 como porcentaje del total nacional de
electores, y los diputados que la representan como porcentaje del total de
diputados nacionales. No se utilizará la medida más usual en la bibliografía,
que calcula la razón entre el porcentaje de población y el de diputados (en-
tre otros Giraudy, 2006; Gordin, 2007), porque se considera que el cálculo
con base en la cantidad de población electoral permite una mejor compara-
ción entre provincias con distintas estructuras poblacionales. Esto es espe-
cialmente relevante dado que la muestra incluye unidades con población
envejecida, como la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, junto con otras,
como Jujuy, que cuentan con un porcentaje significativamente mayor de
menores en su estructura demográfica. Asimismo, se utilizará como indica-
dor la sobrerrepresentación en la Cámara baja ya que, además de tratarse de
la cámara de representación poblacional donde, por lo tanto, no debería
haber unidades sobrerrepresentadas, estudios previos han encontrado que
la sobrerrepresentación en las cámaras bajas tiene más repercusión en las
distorsiones regionales de transferencias federales que la de las cámaras al-
tas (Gibson et al., 1999).

Por último, para poner a prueba la hipótesis de alineación política (H3)
se utilizarán dos variables dicotómicas. La primera identifica la alineación
política o no del gobernador de la unidad con el Poder Ejecutivo Nacional.
La construcción de dicha variable de carácter anual se basó principalmente
en la información que forma parte de la base de datos inédita sobre compor-
tamiento legislativo realizada en el marco de los proyectos de investigación
PICT “La formación de coaliciones de gobierno en sistemas federales: Ar-
gentina y Brasil en perspectiva comparada”, y UBACyT “La influencia de
los gobernadores en la formación de las coaliciones legislativas del presiden-
te. El caso argentino (2000-2010)”. Dicha información se construyó a partir
del análisis de diarios provinciales y nacionales13 de fechas cercanas a la
elección del gobernador y de renovación de diputados nacionales en el cual
se rastrearon indicios de la relación entre el gobierno provincial y nacional
que permitieran concluir la existencia o no de alineación entre ambos14. Por
ejemplo, se tuvo en cuenta si el presidente apoyó al gobernador en su cam-
paña electoral, o a algún otro candidato; si hubo consenso o conflicto en el
armado de las listas de diputados; si ambos apoyaron la misma lista o no y
otras situaciones que pudieran dar indicios respecto de la relación de alinea-

12 La información de electores se obtuvo del blog de Andy Tow (www.andytow.com/blog/).
13 Los diarios utilizados fueron: Clarín, La Nación, La Voz del Interior, El Litoral, El

Argentino, El Ancanstí, El Comercial, Los Andes, Misiones Online, La Palabra, Diario de
Cuyo, El Diario de la República, La Gaceta, El Sol online, MDZ online y La Capital.

14 En el proceso de recolección de información trabajé junto con Nadia Arno y Jorge
Mangonnet.
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ción política entre ambos. Dicha información se complementó luego con
un análisis temporalmente más extenso de los mismos diarios. La segunda
variable dicotómica, en cambio, indica la alineación partidaria tomando el
valor uno cuando el gobernador pertenece al mismo partido que el presi-
dente15 y cero en el resto de los casos16.

A continuación (Tablas 2 y 3) se presentan estadísticas descriptivas de
las variables independientes y un gráfico que indica el nivel de correlación
entre ellas (Gráfico 3).

Tabla 2
Estadísticas descriptivas (variables independientes continuas)

Fuente: elaboración propia en base a datos del Indec, la Dirección Nacional de Coor-
dinación Fiscal con las Provincias y Andy Tow.

Tabla 3
Frecuencia relativa (variables independientes dicotómicas)

Fuente: elaboración propia en base al análisis de diarios nacionales y provinciales.

15 Se consideraron copartidarios a los gobernadores que se presentaron con las etiquetas
Partido Justicialista, Unión por Córdoba, Alianza Frente Justicialista para la Victoria,
Frente Movimiento Popular, Frente para la Victoria, Frente para la Victoria Santacruceño
y Frente Fundacional.

16 El Anexo 1 resume la información referente a ambas variables.
17 No se contó con información comparable para el año 2011.
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Gráfico 3
Matriz de correlaciones (variables independientes)

Fuente: elaboración propia en base a datos del Indec, la Dirección Nacional de Coor-
dinación Fiscal con las Provincias, Andy Tow y al análisis de diarios nacionales y
provinciales.

V. Análisis empírico18

La Tabla 4 muestra los resultados del Modelo 1, en que las hipótesis 1 a 4
se pusieron a prueba utilizando la alineación política entre el gobernador y el
gobierno nacional como indicador de la hipótesis 4 (H4). Como el test de
Hausman dio por resultado un valor p mayor a 0,05 —lo cual hace recomen-
dable realizar también la estimación por efectos aleatorios (Wooldridge, 2002)—
en la Tabla 4 se presentan ambos resultados. Por otro lado, la Tabla 5 muestra
los resultados del Modelo 2, que utilizó, para testear la H4, la variable que

18 El análisis empírico se realizó utilizando Stata 12. Tanto la base de datos utilizada como
el Dofile y los Scripts de R con que se realizaron los gráficos de la sección precedente están
disponibles para quien desee solicitarlos.
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indica la pertenencia de los gobernadores al mismo partido del Poder Ejecu-
tivo Nacional. Como en este caso el valor p del test de Hausman fue menor a
0,05 se presentan sólo los resultados de la estimación con efectos fijos19.

Tabla 4
Modelo 1 (alineación política) con efectos fijos y aleatorios

Errores estándar corregidos por Panel o Errores Estándar entre paréntesis.
*p < 0,1; ** < 0,05; *** < 0,01
Fuente: elaboración propia en base a datos de transferencias provistos por FIEL,
datos del Indec, la Dirección Nacional de Coordinación Fiscal con las Provincias y
Andy Tow; y el análisis de diarios nacionales y provinciales.

Como se observa en las tablas 4 y 5, no se encuentra evidencia empírica
concluyente a favor de la H1, que señala la existencia de criterios de equi-
dad detrás de la distribución de transferencias discrecionales. Si bien la tasa
de desempleo tiene en las estimaciones con efectos fijos el signo esperado y
es estadísticamente significativa al 0,1, el resultado no es robusto a la estima-
ción con efectos aleatorios ni a la exclusión de Santa Cruz del Modelo 221. A
su vez, el coeficiente correspondiente al porcentaje de hogares con NBI

19 Ver nota 7.
20 Los coeficientes de los efectos fijos fueron excluidos por cuestiones de espacio, pero los

resultados completos están disponibles para quien desee solicitarlo.
21 Incluso, cuando se estima el Modelo 2 excluyendo a Santa Cruz y con efectos aleatorios

el coeficiente invierte su signo.
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tiene el signo contrario al esperado y es robusto a todas las estimaciones. De
esta manera, parecería que el hecho de que una provincia tenga un mayor
porcentaje de hogares con necesidades básicas insatisfechas disminuye, en
lugar de aumentar, los montos per cápita que recibe en concepto de transfe-
rencias discrecionales. Y dicha reducción, además de ser estadísticamente
significativa, parece ser sustantivamente significativa, ya que un punto por-
centual más de hogares con NBI reduciría el monto per cápita anual de
transferencias discrecionales recibido por una provincia entre $25 y casi $54,
manteniendo el resto de las variables constantes.

Tabla 5
Modelo 2 (copartidarios) con efectos fijos

Fuente: elaboración propia en base a datos de transferencias provistos por FIEL,
datos del Indec, la Dirección Nacional de Coordinación Fiscal con las Provincias y
Andy Tow; y el análisis de diarios nacionales y provinciales.

Por otro lado, los resultados de la segunda hipótesis (H2) muestran
coeficientes contrarios a los esperados teóricamente. En primer lugar, aun-
que el efecto de la variable que mide la autonomía fiscal de las provincias no
alcanza a ser estadísticamente significativo en todas las especificaciones del
modelo, cuando lo hace su signo es contrario al esperado. Así, aunque no

22 Ver nota 22.
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contemos con suficiente evidencia empírica, pareciera que son las provin-
cias con una peor condición fiscal propia, y por lo tanto las más necesitadas
de transferencias, las que más reciben en concepto de transferencias discre-
cionales. En este sentido apunta, también, el resultado positivo obtenido
por la variable que mide la deuda per cápita con el gobierno nacional en las
distintas especificaciones, lo que parecería indicar que en las consideracio-
nes distributivas del gobierno nacional pesan más las necesidades fiscales y
financieras de las provincias que el poder de negociación que pudieran ob-
tener de sus capacidades autónomas.

En relación con la tercera hipótesis (H3), el resultado también es con-
trario al esperado. De hecho, los coeficientes tienen en todos los casos signo
negativo y, aunque dejen de ser estadísticamente significativos al 0,1 cuan-
do se estima los modelos con efectos aleatorios, continúan teniendo valores
p bajos23 que hacen posible afirmar que, de tener algún efecto en la asigna-
ción de transferencias discrecionales, éste sería negativo. De esta manera, las
provincias más sobrerrepresentadas parecen haber recibido, en promedio,
menores montos en concepto de transferencias discrecionales que las pro-
vincias con menores niveles de representación.

Por último, en relación con la cuarta hipótesis (H4), los resultados indi-
can que tanto si se la mide teniendo en cuenta la alineación política entre
niveles de gobierno como su pertenencia a un mismo partido, los coeficien-
tes son siempre positivos y estadísticamente significativos24. Entonces, el
hecho de que su gobernador fuera del mismo partido que el Poder Ejecuti-
vo Nacional, manteniéndose las demás variables constantes, otorgó a una
provincia $84,5 per cápita promedio más en concepto de transferencias dis-
crecionales; mientras que en caso de estar ambos niveles de gobierno alinea-
dos políticamente, las provincias recibieron en promedio entre $58,82 y
$101,95 per cápita más.

VI. Conclusiones y comentarios finales

La pregunta que motivó el presente artículo fue qué variables explican
la distribución intergubernamental de transferencias discrecionales en con-
textos de centralización fiscal y desnacionalización del sistema de partidos y,
en especial, qué variables explicaron dicha distribución en la Argentina en-
tre 2002 y 2011, período en que el país estuvo entre la centralización fiscal y

23 Los valores p de las especificaciones con efectos aleatorios son, en todos los casos,
menores a 0,19.

24 En el único caso en que el nivel de significatividad estadística es menor a 0,05 (cuando
se estima el Modelo 2 con Santa Cruz y efectos aleatorios) el valor p continúa siendo
relativamente bajo (0,13).
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la desnacionalización del sistema de partidos. Con el objetivo de responder
a dicho interrogante se pusieron a prueba cuatro hipótesis derivadas de las
explicaciones usualmente dadas por la literatura con información de los
montos recibidos en concepto de transferencias discrecionales por las 23
provincias argentinas y la CABA en el período 2002-2011.

En relación con la primera respuesta, según la cual la distribución de
transferencias intergubernamentales respondería a cuestiones de equidad,
el análisis empírico no encontró evidencia de que ese haya sido el caso en la
distribución de transferencias discrecionales en la Argentina en el período
estudiado. De hecho, aunque los resultados obtenidos cuando se
operacionalizó la situación socioeconómica de las provincias con la tasa de
desempleo fue menos claro, el porcentaje de hogares con NBI parece haber
influido de manera negativa en los montos recibidos por las provincias en
concepto de transferencias discrecionales. Si bien este resultado no resulta
sorprendente teniendo en cuenta la literatura previa sobre el tema, no deja
de ser importante destacar que las consideraciones de equidad no parecie-
ron jugar un rol de peso en la distribución de transferencias cuando se con-
sidera la distribución del total de las transferencias discrecionales en un
período marcado por la centralización fiscal y la desnacionalización del sis-
tema de partidos.

Por otro lado, los resultados de las hipótesis referentes al poder de nego-
ciación de las unidades subnacionales (H2 y H3) fueron contrarios a los espe-
rados. En relación con la situación fiscal y financiera de las unidades
subnacionales, pareciera que fueron aquellas con una peor situación las que
recibieron mayores montos de transferencias discrecionales per cápita. Una
posible explicación para este resultado contrario a las expectativas teóricas
podría venir del hecho de que el Poder Ejecutivo Nacional decidiera utilizar
las transferencias discrecionales para ganar o mantener el apoyo de los gober-
nadores privilegiando aquellas unidades subnacionales en que dichas transfe-
rencias tuvieran mayor relevancia dada la escasa capacidad recaudatoria, o de
la necesidad de pagar deudas por parte del gobierno subnacional.

 Por otro lado, la sobrerrepresentación en la Cámara de Diputados de la
Nación parece haber tenido un efecto negativo y sustantivo en los montos
de transferencias discrecionales recibidos por las provincias. De esta mane-
ra, y de acuerdo con lo propuesto por Giraudy (2009), pareciera que el Po-
der Ejecutivo Nacional prefirió dirigir mayores montos de transferencias a
aquellas unidades subnacionales que, si bien están proporcionalmente me-
nos representadas en el Poder Legislativo Nacional, concentran a la mayor
parte de los electores para las elecciones nacionales.

A su vez, el análisis empírico brinda fuerte apoyo a la idea de que son las
relaciones políticas entre niveles de gobierno las que determinan la distribu-
ción de transferencias discrecionales. Es interesante destacar que este resul-
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tado se sostiene al observarse la alineación política y la pertenencia a un
mismo partido. Así, que los copartidarios hayan recibido mayores montos
de transferencias en un contexto donde —como consecuencia de la
desnacionalización del sistema de partidos— la pertenencia partidaria ya
no sea un indicador válido de la alineación entre dos políticos, lleva a la
pregunta por los motivos que moverían a los presidentes a premiar con
mayores montos a los opositores. Es probable que la explicación resida tam-
bién en la desnacionalización del sistema de partidos ya que, en un contexto
semejante, se vuelve necesaria la conformación y mantenimiento de coali-
ciones de apoyo al interior del partido del presidente que ya no pueden
darse por sentadas, y donde la distribución de transferencias puede tener
un rol decisivo. De todos modos, para poder sostener esta explicación con
mayor certidumbre sería necesario realizar estudios empíricos de otros pe-
ríodos con niveles distintos de nacionalización del sistema de partidos.

Asimismo, si bien los resultados obtenidos coinciden con gran parte de
la literatura que indica que las consideraciones de racionalidad política son
las que mejor explican la distribución de transferencias discrecionales, que-
dan aún por responder ciertos interrogantes. En particular cabría pregun-
tarse con mayor detalle a quiénes paga el presidente y por qué. Por un lado,
resta aclarar si las mayores transferencias funcionan como un premio para
los aliados presentes o como una manera de conseguir aliados futuros. Para
clarificar dicho punto sería útil, de conseguirse los datos necesarios, la cons-
trucción de una variable de alineación política que identifique con mayor
precisión temporal los cambios observados en la posición de los gobernado-
res respecto del presidente. Asimismo, se podrían realizar estudios cualita-
tivos de casos subnacionales que permitieran un estudio más detallado de
las dinámicas, tanto de los intercambios como de los cambios en la alinea-
ción. Por otro lado, el gobierno nacional ¿paga a los gobernadores aliados o
a las provincias aliadas? Aunque estudios del caso estadounidense centran
su atención en el desempeño electoral del presidente y su partido en los
distintos estados subnacionales como una manera de explicar los beneficios
obtenidos por éstos más allá de la relación que quien los gobierne establezca
con el presidente (ver entre otros Cox y McCubbins, 1986; Lindbeck y Weibull,
1987), aún no se cuenta con estudios similares para el caso argentino. A su
vez, si se asume que el pago se dirige a los gobernadores y no a las provin-
cias, cabría preguntar para qué le sirve al gobierno nacional realizar tal pago.
Es decir, ¿busca construir coaliciones o mantener las existentes? Y, en todo
caso, ¿qué tipo de coalición busca construir o sostener? ¿Coaliciones de
apoyo legislativo?, ¿coaliciones de gobierno?, ¿coaliciones electorales?

Por último, el hecho de que Santa Cruz sea un outlier en los montos de
transferencias discrecionales recibidos en el período lleva a preguntarnos por
el rol que puede jugar en la distribución de transferencias el origen territorial
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de quien ejerza el gobierno nacional o dónde haya iniciado su carrera política.
En este sentido, algunos estudios encuentran una tendencia en los presiden-
tes a asignar mayores fondos a su provincia de proveniencia (ver por ejemplo
Milligan y Smart, 2005), pero todavía no se cuenta con estudios sistemáticos
del caso argentino que brinden apoyo empírico a esta idea.
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Abstract
The aim of this article is to identify which variables explain the allocation of
discretionary intergovernmental transfers in contexts characterized by fiscal
centralization and party system denationalization. To achieve this objective,
hypotheses derived from three sets of answers identified in the literature
—equity considerations, structural characteristics which increase the
subnational unit bargaining power and the national government strategic
behavior in relation to subnational governments— are tested using data from
the Argentine in the 2002-2011 period. The relevance of the case comes
from the particularities of Argentine fiscal federalism, the great variation in
the amount received by the subnational units and from the way in which the
period characteristics impacted on the political actors incentives. Thus, the
article studies the whole set of discretionary transfers during a period not
yet systematically studied and finds that its distribution is mainly explained
by the national government strategic considerations.
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Anexo
Alineación política entre el gobernador y el PEN /

Pertenencia al mismo partido político

Fuente: elaboración propia en base al análisis de diarios nacionales y provinciales.


