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552 Lucas Gonzdlez

1. INTRODUCCION

¢:Todas las provincias o estados se benefician durante los periodos
de descentralizacién? ; Todas las unidades subnacionales sufren los mis-
mos costos en tiempos de la centralizacion? Si esto no es asi, ;cudles son
los distritos que se benefician y cudles son los mas afectados? Las res-
puestas a esas preguntas, sostengo en este trabajo, dependen de las coa-
liciones que se construyen entre los presidentes y gobernadores para
llevar adelante reformas centralizadoras o descentralizadoras. Estas
dependen, a su vez, de divisiones partidarias y estructurales entre las
provincias.

Los presidentes poderosos tienden a centralizar recursos fiscales,
especialmente en contextos de crisis fiscal. Pero ;recortan recursos a
todas las unidades subnacionales por igual? Por el contrario, cuando los
gobernadores son poderosos tienden a presionar al gobierno central para
descentralizar fondos. Pero ;todos los estados se benefician por igual? Si
la respuesta es no, ;cudles son los estados que mas se benefician?

Varios estudios han argumentado que las transferencias fiscales y
administrativas del gobierno central, o las politicas de descentraliza-
cidén, benefician a las unidades subnacionales al darles mayor autono-
mia e influencia en la gestion de sus presupuestos y mas recursos para
administrar -con mds eficacia que el gobierno central- las funciones de
las que son responsables (Tiebout, 1956; Musgrave, 1959; Oates, 1977),
limitando la intervencion del gobierno central en la economia (Brennan
y Buchanan, 1980) y haciendo que los mercados sean mas competitivos
y eficientes (Weingast, 1995) (véase Rodden, 2006, pp. 16-19 y Treis-
man, 2007, pp. 11-15 para una revisién).

Mas recientemente, otros han cuestionado estas afirmaciones,
refutando los supuestos beneficios de la descentralizacién y alegando
que esta politica puede hacer mas dependientes y fiscalmente vulnera-
bles a las unidades subnacionales frente a los gobiernos centrales (Ron-
dinelli et al., 1983; Prud’homme, 1995; Bird et al., 1995; Falleti, 2003,
2005, 2010) o tener consecuencias negativas para la estabilidad fiscal, la
eficiencia administrativa y el crecimiento econémico (Ter-Minassian,
1996, 1997, Burki et al., 1998; Remmer y Wibbels, 2000; Treisman,
2000; Perry y Webb, 2000; Tommasi et al., 2001; Rodden y Wibbels,
2002; Rodden et al., 2003).
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Este trabajo pretende avanzar un paso mds en este debate, argu-
mentando que tenemos que diferenciar el impacto fiscal de las trans-
ferencias federales (en general) o de las politicas de descentralizacién
(en particular) en las distintas unidades subnacionales. Como Gibson y
Falleti (2004, p. 247) afirman “[una] perspectiva que explique la centra-
lizacién (o descentralizacion) en los sistemas federales exclusivamente
como resultado de conflictos entre actores definidos como el ‘gobierno
central’ y ‘los gobiernos subnacionales’ oculta el enorme impacto que
estas politicas tienen para el equilibrio de poder entre las unidades
subnacionales de una federacion”

La contribucién central de este estudio es que precisa tedrica-
mente y demuestra empiricamente cudles son las provincias que se
benefician en términos fiscales en periodos de centralizacién y cudles
durante periodos de descentralizacién. Desarrollo el argumento y
presento evidencia empirica para Argentina, un pais federal con gran
desigualdad econémica regional, provincias con dotaciones de facto-
res muy diversos (Wibbels, 2005, p. 172) y algunos de los gobernadores
mds fuertes de la regién. Esto hace de Argentina un caso de estudio
muy relevante para explorar la dindmica en las luchas por la distribu-
cién de recursos entre unidades de la federacién.

Parte de la literatura sobre el tema, en general, parte de la supo-
siciéon de que las provincias o estados son unidades relativamente
homogéneas, tanto en términos politicos como estructurales. Como
indica Wibbels (2005, p. ), “[m]Jucho de la investigaciéon actual sobre
federalismo se centra en las relaciones entre el gobierno central y las
regiones consideradas en su conjunto, a pesar de que las regiones dentro
de las federaciones varian significativamente en sus intereses politicos.
Por lo tanto, cuando los presidentes transfieren fondos, lo hacen a una
unidad subnacional “media® En este trabajo, argumento que con el
fin de establecer cudles son los distritos que se benefician y los que se
perjudican durante periodos de centralizacion y descentralizacion, es
necesario, en primer lugar, desagregar las provincias de acuerdo a una
dimensién estructural y otra partidaria.

3

El trabajo de O’Neill (2003, 2005), por ejemplo, puede ser considerado una
excepcidén parcial a esto.
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En términos estructurales, podriamos clasificar los distritos en
funcién de su demografia (poblacién), nivel de desarrollo (medido,
por ejemplo, en términos de PBI per cépita regional), la dotacién
de factores,* estructura productiva y la capacidad fiscal (cantidad de
ingresos recaudados a nivel regional en relacién a los transferidos por
el gobierno central).

Las variables estructurales son importantes en este trabajo por
tres razones principales: en primer lugar, para determinar la capacidad
fiscal de los estados (Rodden, 2002) o cuanto pueden autofinanciarse
los distritos y obtener los recursos que necesitan para brindar las
funciones por las que son responsables. De la misma manera, estas va-
riables afectan la relevancia de las transferencias del gobierno central
en relacion a los impuestos recaudados localmente. Cuanto menos
pobladas y menos desarrolladas son las provincias, menor el stock de
recursos domésticos (Boix, 2003), tanto menor serd la recoleccion
de impuestos y mds importantes las transferencias del gobierno central
en relacién a los ingresos totales.

En segundo lugar, la dimensién estructural también afecta el tipo
de capacidad impositiva del distrito. Las provincias con una estructura
productiva compleja y diversa, con un amplio stock de activos domésti-
cos, 0 los que se basan en un recurso de extraccién imponible (como la
mineria o el petrdleo) tienen fuentes de ingresos que los hacen menos
dependientes de las transferencias federales que otras provincias sin
€S0S recursos.

En tercer lugar, los factores estructurales también tienden a afec-
tar las preferencias de las élites provinciales en relacién a un gobierno
centralizado o descentralizado (en términos de estructura tributaria
y la distribucién de funciones). Cuando la economia provincial es
relativamente grande y diversificada y sus recursos pueden ser objetos
imponibles, las élites regionales tenderan a preferir mas descentraliza-
cién, ya que esto les permitird cobrar sus propios tributos, administrar

* Wibbels (2005, p. 166) entiende por dotacién de factores “los atributos
bésicos (poblacién, geografia, suelo, precipitacién, temperatura, etc.) que
ocupan un lugar central en la naturaleza de la produccién econémica de una
region. Se asume que estas caracteristicas de los factores informa fundamen-
talmente a los intereses de las élites”
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sus propios recursos y re-distribuir menos a los distritos mdas pobres.
Las provincias con una estructura productiva relativamente pobre, re-
cursos que puedan ser objetos imponibles insignificantes o inexisten-
tes y mas dependientes fiscalmente del gobierno central preferiran un
gobierno nacional capaz de recaudar mds impuestos de los distritos
mads ricos y de redistribuir estos ingresos para ellos.

Las variables estructurales no han sido utilizadas en estudios sobre
reformas econdmicas o institucionales. La literatura sobre las reformas
centralizadoras en paises federales ha enfatizado el papel de liderazgo
(Samuels y Mainwaring, 2004), las instituciones politicas para apoyar
la autoridad presidencial y los intentos de reforma de los ejecutivos
(Haggard y Kauffman, 1992; Willis et al., 1999; Garman et al., 2001), la
relevancia de las crisis fiscales y el debilitamiento de los lideres subna-
cionales (Abrucio, 1998), o la concentracién de poderes (legislativos) en
manos del ejecutivo federal (para aprobar las reformas legislativas
en general) (Cheibub y Limongi, 2000). Wibbels (2005, p. 164) afirma
que algunos estudios han sefialado la importancia de las coaliciones (en
su estudio Wibbels se centra en el momento de la formacién de la cons-
titucién, pero podemos aplicar esta afirmacion a nuestro tema de inves-
tigacion también), pero rara vez son estas coaliciones explicitamente
identificadas como regionales o geograficas en su naturaleza. Gibson
(1997) y Gibson y Calvo (2000) son una de las pocas excepciones: ellos
incluyen una dindmica regional en su argumento, cuando afirman
que “las reformas estructurales se concentraron principalmente en las
regiones econdmicamente desarrolladas del pais, mientras que el gasto
publico y el patronazgo lo hicieron en las regiones econémicamente
marginales, pero politicamente sobrerrepresentadas, sostuvieron el
apoyo para el partido de gobierno” (2000, p. 32). A pesar de sus con-
tribuciones, ningun trabajo, que yo sepa, ha incluido en el andlisis el
papel de la formacién de coaliciones en el nivel subnacional de acuerdo
a las preferencias de los lideres regionales en relacién con la centra-
lizacién y la redistribucién. En este trabajo sostengo que los lideres
provinciales no tienen preferencias idénticas sobre la centralizacién y la
descentralizacién. Por lo tanto, los presidentes pueden construir apoyo
politico para sus reformas centralizadoras compensando a los lideres
provinciales que prefieren un gobierno nacional capaz de recaudar méds
impuestos de los distritos mas ricos y de redistribuir estos ingresos para
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ellos, aislando e imponiendo mayores costos para aquellos distritos con
mayor autonomia fiscal que prefieren mas poderes descentralizados
para administrar sus propios recursos.

En otras palabras, el principal argumento es que los presidentes
poderosos que han centralizado poder politico han tendido a reducir las
transferencias fiscales a las provincias, especialmente en contextos de
tension fiscal (Gonzdalez, 2008). A pesar de ello, los presidentes no han
reducido las transferencias fiscales en la misma proporcion entre las
provincias. En este trabajo sostengo que los distritos mas desarrollados,
econémicamente complejos y diversificados y menos dependientes en
términos fiscales (los que tienen mds capacidad “contributiva™) que
estén en manos de los gobernadores de la oposicién seran los que asu-
men costos superiores a los demds. Considero que esto es asi porque
los presidentes centralizadores deben compensar a los que los apoyan
la implementacién de reformas centralizadoras. Los gobernadores
de los distritos menos desarrollados y més dependientes en términos
fiscales, son mds propensos a respaldar estas iniciativas, ya que esperan
que el presidente pueda extraer mas recursos de las provincias mas
desarrolladas y distribuirlos entre ellos.

Por otro lado, los gobernadores fuertes frente a un presidente
relativamente débil en contextos de crisis fiscales han presionado al
gobierno central para que éste transfiera mas recursos. Sin embargo,
no todas las provincias se han beneficiado por igual de estas transfe-
rencias. Argumento que las provincias mds desarrolladas y especial-
mente en manos de los gobernadores fuertes de la oposicién serdn mas
capaces de extraer mayores recursos del gobierno central.

Voy a explorar estas dindmicas de imposicién selectiva de costos o
beneficios para las provincias bajo dos condiciones especificas: cuando
los presidentes o los gobernadores son capaces de concentrar poder
politico y cuando el contexto fiscal es critico.® Para entrar en los detalles

®  Por capacidad extractiva entiendo la capacidad de una provincial de ex-

traer recursos de su propia estructura econdmica (y del gobierno central, como
veremos més adelante); por capacidad contributiva me refiero a la capacidad
del distrito para contribuir al fondo nacional de recaudacién de impuestos.

¢ Estas son las condiciones bajo las cuales los presidentes o los gobernado-

res han impuesto los cambios mas sustantivos en el sistema de transferencias
(Gonzalez, 2008).
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del proceso, haré un breve andlisis de los principales acontecimientos
histéricos en dos periodos de profundos cambios en los mecanismos de
distribucién de transferencias en Argentina: 1988 y 1992-1993. También
corresponden a periodos histéricos en que un presidente concentré
poder en relacién con los gobernadores (Menem durante 1991-1993)
y otro en el que el presidente era politicamente débil en relacién a ellos
(Alfonsin durante 1988-1989). Puedo justificar la seleccién desde el
punto de vista metodolégico, ya que estos son casos que me permiten
tener una variacion en las variables independientes y dependiente, y
en términos empiricos ya que cuento con datos fiscales comparables
para los afos entre 1983 y 2004.

En la seccién que sigue, haré un breve andlisis de los antecedentes
de investigacién sobre el tema. En la segunda parte, y en base a algunas
limitaciones de la literatura, presento los argumentos teéricos princi-
pales de este trabajo, junto con las hipdtesis alternativas. En la tercera
seccion, analizo algunos de los principales acontecimientos y procesos
histéricos durante los periodos antes mencionados. Para terminar,
presento la discusién y subrayo algunos comentarios centrales para
finalizar.

2. ANTECEDENTES DE INVESTIGACION

A pesar de los extensos debates y la reciente expansién de la lite-
ratura sobre los factores que afectan la distribucién de los recursos y
funciones entre el gobierno central y las unidades subnacionales,’
pocos trabajos académicos han destacado cudles son las provincias o
estados que se benefician (o los que son afectados) en términos fiscales
durante los periodos de la descentralizacién y la centralizacion. Todavia
sabemos poco sobre las condiciones que influyen en la distribucién de
recursos entre las unidades subnacionales.

Se hanrealizado varios aportes respecto de la distribucién de recur-
sos entre las provincias de Argentina y sus implicancias fiscales (Nurez

7 Hay trabajos que analizan temas fiscales a nivel subnacional, como las causas

de los déficits fiscales provinciales (Remmer and Wibbels 2000; Tommasi 2002) y
los determinantes de la provision de fondos de salvataje desde el gobierno federal
(Rodden 2000, 2006). Ver Gonzdlez (2008) para un resumen de estos aportes.
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Mifnana y Porto, 1983; Cetrdngolo y Jiménez, 1986, 1995, 1996 y 2004,
Jones, Sanguinetti y Tommasi, 1998; Tommasi, 1998 ; Tommasi, Saiegh
y Sanguinetti, 2001; Tommasi, 2002, Porto, 2003b). Otros trabajos han
abordado esta cuestién desde una perspectiva historica, describiendo
los procesos que condujeron al aumento de las transferencias o a la
centralizacién de recursos y funciones (Pirez, 1986; Chiaramonte,
1993, Porto, 2003a y 2004, Eaton, 2004; Cetrangolo y Jiménez, 1996 y
1997; Llach, s/d). A pesar de la importancia y contribuciones de esta
literatura, todavia es poco lo que sabemos acerca de los principales
factores que afectan la distribucién de fondos entre las provincias y
aun tenemos incipiente evidencia empirica sobre los mismos. En otras
palabras, considero que atin hay posibilidades de teorizar sobre las cau-
sas de los cambios en la distribucién de recursos entre provincias y
realizar mds andlisis empiricos para explorar su relevancia.

Esfuerzos mds recientes en esta linea de investigacién incluyen el
trabajo de Gibson, Calvo y Falleti (2004, p. 174), que analiza el impacto
de la representacién provincial en el Congreso federal sobre la distri-
bucidn territorial del gasto pablico del gobierno federal. La sobrerre-
presentacion territorial (una variable que varia relativamente poco a
lo largo del tiempo) parece dar cuenta de algunas pautas generales en
la distribuciéon del gasto publico en las provincias o para explicar la
“estatica comparada” (Thelen y Steimo, 1992). Sin embargo, ésta es una
variable relativamente débil para explicar los cambios en la distribu-
cién de fondos en el tiempo entre unidades subnacionales y dentro de
cada una de ellas. Esta distribucién (sobre todo las transferencias mas
discrecionales) ha oscilado en niveles que esta variable institucional
relativamente estatica no permite explicar. Necesitamos factores mas
dindmicos que puedan dar cuenta de estos cambios.

Calvo y Murillo (2005), siguiendo un enfoque similar, alcanzan
una conclusién relacionada con la anterior: la sobrerrepresentacién
territorial tiene un impacto sobre la proporcién de gastos provinciales
financiados por el gobierno federal y el porcentaje de coparticipacién
recibida, controlando por poblacién e ingresos. Pero ellos fueron mas
alld de esta conclusion e incluyeron una variable mds dindmica: el
porcentaje de votos de cada partido en cada provincia, para dar cuenta
de la dindmica partidaria en la distribucién de los fondos. Los autores
encontraron que “las provincias controladas por peronistas recibieron
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niveles mas altos de financiacién federal para sus gastos locales y una
mayor proporcion de ingresos de recursos coparticipados que aquellas
controladas por representantes de la Alianza UCR-Frepaso” (p. 217).

A pesar de las contribuciones en esta literatura, algunas de las
preguntas planteadas por este trabajo aun siguen sin respuesta: en
primer lugar, ;todas las provincias gobernadas por el peronismo o la
UCR-Alianza reciben la misma proporcion de transferencias cuando
el gobernador es del partido o de la coalicién del presidente? El argu-
mento esgrimido por los autores no tiene en cuenta las diferencias
estructurales entre las provincias y sostengo que hay razones teéri-
cas para incluir esta dimensién en el argumento. En segundo lugar,
¢éstas dindmicas cambian cuando los presidentes tienen mds (o menos)
recursos fiscales para distribuir o cuando tienen mds (o menos) poder
politico? ;Importan el poder politico de los gobernadores o los contex-
tos fiscales que tienen que enfrentar estos actores? Este trabajo intenta
abordar estas preguntas.

3. EL SISTEMA DE TRANSFERENCIAS FEDERALES
EN ARGENTINA

Aunque en las secciones anteriores me he referido a las transferen-
cias fiscales del gobierno central en general, sin desglosar las mismas, es
importante destacar que existen importantes diferencias entre los fon-
dos que los presidentes transfieren a los gobernadores y aquellos que
los gobernadores reciben del gobierno central.

3.1. Transferencias Legales: El Régimen de Coparticipacion

Inicialmente, podemos identificar transferencias legalmente obli-
gatorias que los presidentes deben transferir a las provincias. Una serie
de leyes especificas regulan la distribucion de estas transferencias y, a
menos que se modifiquen estas leyes, cada afo el gobierno central debe
transferir la misma proporcién (no necesariamente los mismos valores
absolutos) de fondos en relacion a los ingresos totales percibidos por
el gobierno federal en concepto de los impuestos coparticipables.

En Argentina, el nucleo de las transferencias obligatorias del
gobierno central a las provincias es asignado a través de la Ley de
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Coparticipacién® y sus modificaciones. Desde la ley de 1935 y tras las
reformas de 1947 y 1954 (y las enmiendas de 1956 y 1957), el principal
criterio para la distribucién entre las provincias era su poblacién.’ En
1973, se incorporé un nuevo factor redistributivo en la distribucién de
recursos entre las provincias: la renta per capita.

La ley actual, aprobada en 1988, establecié que el 42 por ciento de
los impuestos recaudados en el marco del régimen deben ir al gobierno
nacional, el 57 por ciento a las provincias, y el 1 por ciento a un fondo
especial para financiar las crisis provinciales (Jones et al., 1998, p. 5).
La reforma de 1988 introdujo coeficientes de distribucién secundaria
entre las provincias, eliminando férmulas basadas en indicadores
socio-econdémicos. Estos coeficientes fueron disenados sobre la base
de los porcentajes recibidos en afos anteriores y algunas nociones de
distribucién negociadas ad hoc entre las provincias. Esta ley ha sido
modificada por varias otras afladiendo gran complejidad al sistema
(Jones et al., 1998, p. 5; Porto, 20034, p. 52).

Las transferencias de coparticipacidn son cruciales para la mayoria
de las provincias, ya que representan un promedio de 69 por ciento de
todas las transferencias federales (para el periodo 1983-2004), el 42 por
ciento del total de los ingresos fiscales provinciales y el 35 por ciento
del total de ingresos provinciales (la excepcion a la regla es la Capital
Federal y, en menor medida, los distritos mas desarrollados de la regién
central). Las provincias de Formosa, La Rioja, Catamarca, Corrientes,
Santiago del Estero, Jujuy, Chaco reciben entre el 80 y el 90 por ciento
de sus ingresos totales procedentes de transferencias federales.'

8  Esta ley establece qué impuestos integran el fondo comtn para ser com-

partido por el gobierno nacional y las provincias, el porcentaje de distribu-
cién de estos recursos entre el gobierno central y las provincias (distribucién
primaria), y el criterio para determinar el porcentaje que corresponde a
cada provincia a partir de la distribucién primaria (distribucién secundaria)
(Jones, Sanguinetti y Tommasi, 1998, p. 5).

®  Otros criterios presentes en las leyes de 1935 y 1947 eran el gasto provin-

cial (de acuerdo al presupuesto del aio anterior) y los recursos provinciales
recibidos durante el afio anterior, incluyendo préstamos. En 1954, 1956y 1957,
otra variable, la produccién provincial, fue incluida en la férmula.

10 Datos para el periodo comprendido entre 1983 y 2004; las dos primeras

provincias dependieron de estas transferencias en mas del 90 por ciento en el
afio 2004.
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3.2. Otras Transferencias Obligatorias

Ademads de las transferencias asignadas a través del régimen de
coparticipacién, las provincias reciben otras transferencias regu-
ladas por leyes especiales. Algunas de las mas importantes son: los
ingresos recaudados por los impuestos sobre los combustibles, que
se coparticipan a las provincias (para financiar la construccién de
carreteras, vivienda e infraestructura); los ingresos para financiar
educacion y otros servicios transferidos (leyes 23.906, 24.049 y 26.075);
y otros ingresos de impuestos especificos que no estdn incluidos en
el régimen de coparticipacién (como las transferencias especificas del
impuesto a la renta, el IVA y el impuesto a los bienes personales). En
promedio, estas otras transferencias asignadas a través de leyes parti-
culares diferentes del régimen de coparticipacion representan un poco
mads de un tercio del total de transferencias federales (para el periodo
1983-2004)."

3.3. Transferencias discrecionales

El presidente también puede asignar fondos especificos de ma-
nera discrecional en lo que respecta a la decisién de la cantidad y el
destino de las transferencias a las provincias (en principio, sobre un
total regulado por la ley de coparticipaciéon de 1988'). Los fondos
discrecionales mds importantes son los Aportes del Tesoro Nacional
(ATN)." Los ATN representan un promedio del 11 por ciento del total
de las transferencias de coparticipacién para el periodo 1985-2004 (o
el 8 por ciento del total de las transferencias del gobierno central). Los

' También representan el 18 por ciento de la recaudacién impositiva pro-

vincial y el 15 por ciento de los ingresos totales provinciales para el mismo
periodo.

12 Uno por ciento del total de los fondos de coparticipacién (Ley 23.548),
aunque reformas posteriores aumentaron este monto: desde 1992, el fondo de
ATNs recibié 2 por ciento del impuesto a las ganancias; desde 1996, se redujo
en 6 millones anualmente, y desde 1996, tuvo un aumento de 20 millones pro-
venientes del impuesto a las ganancias (Cetrangolo and Jiménez, 1997, p. 16).

13 Desde 1988, los ATNs han sido complementarios a la coparticipacion, li-
mitados en cuantia y discrecionales en su distribucién (Cetrangolo and Jimé-
nez, 1997, pp. 9-10).
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mismos alcanzaron un techo del 64 por ciento en 1987, cuando la ley
de coparticipacion vencié y el Tesoro realiz6 la mayoria de las trans-
ferencias a través de los ATN. Después de la ley de coparticipacién de
1988 (y hasta 2004), las transferencias discrecionales representaron un
promedio de 1,28 por ciento de las transferencias de coparticipacién y
un 0,85 del total de las transferencias del gobierno central.

Juntas, las transferencias obligatorias que no son reguladas me-
diante la ley de coparticipacion y las transferencias discrecionales han
cambiado a lo largo del tiempo (en términos absolutos o relativos, asi
como en los porcentajes distribuidos a cada distrito) siguiendo un
patrén muy diferente al de las transferencias reguladas por la ley de
coparticipacién. Por lo tanto, las variables que ayudan a explicar los
cambios en las transferencias obligatorias podrian ser menos adecua-
das para explicar los cambios en la distribucién de otros fondos, espe-
cialmente los discrecionales (ésta es otra limitacién en algunos andlisis
que utilizan variables que permanecen estables a lo largo del tiempo).

Todas estas transferencias son fundamentales para varios gober-
nadores y de ellas depende en gran parte su capacidad de gestionar
su distritos (especialmente aquellos menos desarrollados, menos po-
blados y cuyas economias provinciales estin menos diversificadas) vy,
fundamentalmente, para construir apoyo politico en los mismos. Esta
es una de las razones principales por las que es fundamental analizar
las dindmicas politicas detrds de la distribucién de la més grande can-
tidad (posible) de transferencias del gobierno central (no sélo las de
coparticipacién) en general, y de las transferencias discrecionales en
particular.

3.4. El Gasto de los Ministerios del Gobierno Central a las
Provincias

El gobierno central también puede asignar fondos especificos a las
unidades subnacionales, como por ejemplo planes de infraestructura
o programas sociales. La ley de presupuesto regula la cuantia total de
estos gastos y su distribucion federal, las cuales pueden cambiar cada
afio de acuerdo a la distribuciéon de poder dentro del Congreso. En
otras palabras, su distribucién no estd regulada por regimenes espe-
cificos, ya que la cantidad y el destino dependerdn de lo que apruebe
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el Congreso cada ano. El gobierno federal, a través de cada uno de los
ministerios competentes,'* se encarga de la distribucién federal de
estas transferencias, segiin lo dispuesto por la ley de presupuesto, y
puede reasignar estas partidas de acuerdo a las prioridades politicas
del presidente, haciendo uso de sus competencias legislativas.'

En resumen, parto de la suposicion de que los presidentes tienen
diferentes grados de discrecionalidad en la distribucién de los fondos
a las provincias: las transferencias obligatorias son mds dificiles de
manipular y las mismas han sido cambiadas sélo bajo ciertas condicio-
nes especificas. Las transferencias discrecionales puede ser facilmente
manipuladas y los presidentes lo han hecho buscando diferentes
objetivos. Los gastos del gobierno federal a las provincias través de sus
ministerios se sittian en algin lugar entre medio de las anteriores.

Antes de entrar en los detalles de como se distribuyen estas trans-
ferencias, exploro brevemente cudles son las preferencias de cada uno
de los actores principales (presidentes y gobernadores) y qué estrate-
gias pueden seguir para alcanzar sus objetivos en la puja por recursos
federales.

4. LAS PREFERENCIAS DE LOS PRESIDENTES
Y GOBERNADORES

Los presidentes quieren permanecer en el poder y aumentar el
poder que ya tienen, quieren reelegirse (si es posible, o nombrar sus
candidatos presidenciales preferidos para ocupar su lugar) y ganar
prestigio, asi como apoyo publico. Para ello y para implementar las
reformas que tienen en su agenda, necesitan construir apoyo politico y

1 Economfa y Obras Puiblicas antes de 2003 y Planeamiento Federal después

de este aio para planes de infraestructura; el Ministerio de Trabajo para planes
sociales y de empleo.

> En Argentina, el Poder Ejecutivo Federal (a través del Jefe de Gabinete)

puede reasignar partidas presupuestarias aprobadas por el congreso, hacienda
uso de los conocidos “superpoderes” Inicialmente creada como una medida
extraordinaria, el presidente Kirchner reform el articulo 37 de la Ley de Admi-
nistracién Financiera y Sistemas de Control del Sector Piblico Nacional (Ley
24.156) en Agosto de 2006, para institucionalizar esta herramienta legislativa
controversial poderosa en manos del gobierno central.
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coaliciones de gobierno. Los presidentes pueden movilizar a los legis-
ladores y gobernadores para obtener su apoyo politico ya sea mediante
incentivos colectivos o selectivos (Panebianco, 1988). Aunque reco-
nozco la importancia de la ideologia o la identidad partidaria para
movilizar apoyo, en este trabajo me centro en la distribuciéon de bienes
materiales -recursos fiscales para ser mds preciso- como incentivos
selectivos para movilizar apoyos y construir coaliciones politicas.

Con el fin de forjar coaliciones politicas leales, los presidentes tra-
tan de maximizar el control y distribucién de recursos federales. Por
ello, parto del supuesto de que los presidentes prefieren en primer lugar
a la centralizacién y el control fiscal de los recursos subnacionales.

Sin embargo, la centralizaciéon completa en un pais federal es
imposible. En todas las federaciones (y en varios paises unitarios), y
en grados muy diferentes, el gobierno central transfiere fondos a otros
niveles de gobierno. Lo hacen debido a las diferencias que existen entre
la cantidad de dinero obtenido por algunas unidades subnacionales y los
recursos que gastan. Si los presidentes tienen que transferir recursos a
las unidades subnacionales preferirdn hacerlo de manera discrecional.
Esto es asi porque ellos podran asignar estos recursos de acuerdo a
sus objetivos politicos y consolidar o aumentar su poder. Apoyaran las
transferencias discrecionales como una estrategia de segundo orden,
después de la centralizacién y el control centralizado de los recursos
subnacionales.

En la escala de preferencias, en un tercer lugar, asumo que los pre-
sidentes preferirdn la transferencia de fondos no discrecionales para
las unidades subnacionales, también llamadas transferencias legales
o automaticas. Los ejecutivos federales prefieren las transferencias
discrecionales sobre las transferencias legales u obligatorias porque no
tienen control sobre estos tltimos fondos y porque no los pueden asig-
nar de acuerdo a sus objetivos. La cantidad de fondos que recibe cada
provincia estd regulada por criterios especificos formales o legales.

Los ejecutivos federales también prefieren la transferencia de fon-
dos sobre los que los gobernadores tienen poca o ninguna discrecio-
nalidad en el gasto. Es decir, prefieren transferir fondos con criterios
de gasto asignados en lugar de recursos que pueden ser utilizados dis-
crecionalmente por funcionarios subnacionales.
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En el dltimo orden de preferencias, los presidentes preferiran la
transferencia de autoridad impositiva a las unidades subnacionales.
Al delegar estas facultades, los presidentes no tienen control sobre los
recursos recaudados y sobre la forma en que los mismos son gasta-
dos por los niveles subnacionales de gobierno.

Los gobernadores quieren cumplir con las obligaciones impues-
tas por las funciones sobre las que tienen responsabilidad, quieren
ser reelegidos (si es constitucionalmente posible) y avanzar en sus
carreras politicas. Ellos compiten con los presidentes por el acceso a
fondos publicos y tratan de maximizar la relacién entre los recursos
de las arcas fiscales nacionales y las funciones sobre las que son res-
ponsables.

Para lograr sus objetivos, cumplir con sus funciones y avanzar
en sus carreras politicas, los gobernadores, en general, quieren mas
recursos. Pero los gobernadores pueden tener distintas preferencias
sobre como acceder a ellos. Estas preferencias dependen de las carac-
teristicas estructurales de sus distritos, tales como su capacidad tribu-
taria, la autonomia fiscal y las principales actividades econémicas. Los
gobernadores de las provincias mas desarrolladas con gran capacidad
tributaria estarfan a favor de una autoridad fiscal mas descentralizada
en primer lugar, y mas transferencias fiscales en segundo lugar. Prefe-
riran las transferencias automaticas a aquellas que estdn designadas
por el gobierno central.

Por el contrario, los gobernadores de los distritos menos desarro-
llados, con menos capacidad impositiva o0 menos recursos, estaran a
favor de mds transferencias automaticas (primero) o asignadas para
fines especificos (segundo), sobre la transferencia de autoridad tribu-
taria (tercero).

4.1. Preferencias en Relaciéon con el Poder del Gobierno Central
y las Transferencias Redistributivas

Provincias estructuralmente distintas pueden tener preferencias
en conflicto respecto de la autoridad del gobierno central sobre los
impuestos y la distribucién de recursos. Las provincias mds desa-
rrolladas y econdémicamente potentes y diversificadas, preferiran
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administrar su propia riqueza y regular sus impuestos en lugar de
tener un gobierno central encargado de recolectar y distribuir estos
fondos a las unidades subnacionales de la federacién. Estas unidades
preveran un gobierno central relativamente débil para impedir proce-
sos importantes de redistribucién a las regiones menos desarrolladas
y una mayor autonomia fiscal para administrar sus propios recursos.
También se beneficiarian de un gobierno central débil ya que podrian
tener mds peso e influencia en la extraccién de recursos (asi como
otros privilegios o concesiones) en una relaciéon de uno-a-uno.

Por el contrario, las provincias menos desarrolladas y mas depen-
dientes fiscalmente preferirdn un gobierno central capaz de extraer
recursos de los distritos mds ricos y de redistribuir de la riqueza a las
unidades menos desarrollados de la federacion.'® Esto significaria que
prefieren un gobierno central relativamente fuerte, capaz de extraer
recursos y redistribuirlos y menos autoridad fiscal en las unidades
subnacionales en relacién con la recaudacién de impuestos (en lugar
de en el gasto, en el que prefieren mucho margen de accién), para
prevenir que las unidades mds grandes tengan mayor autonomia que
ellas.

Varios investigadores han afirmado que las unidades subnacio-
nales fuertes y débiles pueden tener diferentes (y a veces conflictivas)
preferencias en relacién con el poder del gobierno central, la admi-
nistraciéon de los recursos provinciales y la re-distribucién de recur-
sos.”” Gibson y Falleti desarrollan estas preferencias en conflicto en
perspectiva histdrica. Para ellos, una vez que la federacién argentina
fue creada y “habiendo experimentado primero la subordinacién a la
provincia de Buenos Aires (...) diversas coaliciones de las provincias
mds débiles lucharon por un gobierno central fuerte y auténomo,
para poner limites a la provincia mas poderosa de la unién [Buenos
Aires]” “Buenos Aires, por el contrario, (...) prefiri6 la periferizacion
(es decir, la descentralizacién) cuando se enfrent6 con la posibilidad

16 Como argumenta Wibbels (2005, p. 169), “[l]a distribucién de la riqueza
entre regiones(...) tiene impacto sobre la intensidad de las demandas regiona-
les por redistribucion”.

17 Ver Carvalho (1993, p. 63); Rezende (1990, 2001); Souza (1997, pp. 71-72,
80-82); y Kugelmas (2001) por un argumento similar aplicado al caso brasilefio.
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de un gobierno central con poderes auténomos” (2004, pp. 227, 230-
231). Eaton (2004, p. 85) presenta un argumento muy similar. Para él,
la descentralizaciéon ha tendido a favorecer a la unidad subnacional
mds poderosa, Buenos Aires, en el caso de la Argentina. “La centraliza-
cién, por el contrario, generé importantes beneficios para las regiones
menos avanzadas a través del control de la hegemonia del estado o
provincia dominante”

5. ESTRATEGIAS

Una vez definidas las preferencias de los actores, a continuaciéon
presento las diferentes estrategias que ellos desarrollan en situaciones
de centralizacion o descentralizacion fiscal.

Tengo razones tedricas para suponer que cuando los presidentes
centralizan prefieren no imponer costos iguales a todas las provincias.
Si los presidentes tienen que tomar la decisién politica de reducir los
fondos transferidos a las unidades subnacionales, preferirdn reducir
las transferencias a las provincias que tienen una mayor proporcién de
ingresos provinciales en relacién con las transferencias federales y a
aquellas en manos de gobernadores fuertes de la oposicion.

Espero que esto sea asi por dos razones principales. La primera
es una razon estructural, con implicaciones politicas y fiscales. Por un
lado, las provincias més desarrolladas y fiscalmente mds auténomas
se opondrén a la centralizacion (ya que prefieren la descentralizacién
y la autonomia fiscal). Sin embargo, bajo ciertas condiciones, los
presidentes podrian contar con el apoyo de las provincias con una
estructura productiva pobre, insignificantes recursos fiscales propios,
y fiscalmente mas dependientes del gobierno central. Estos goberna-
dores apoyarian un gobierno nacional capaz de recaudar mds impues-
tos de los distritos mas ricos y de redistribuirlos a ellos. Estarfan a favor
de la centralizacion si eso significase que las unidades mds pobres
no tendrdn que pagar los costos para implementar esta reforma (ya
que tienen pocos recursos a ser centralizados) y que recibirdn trans-
ferencias redistributivas del gobierno central a cambio de su apoyo.
Los gobernadores de estas provincias preferiran la centralizacién con
redistribucién sobre la descentralizacién. Los ingresos seran extraidos
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principalmente de los distritos de mayor desarrollo relativo y de las
unidades mas independientes fiscalmente, que obviamente se opon-
drédn a la centralizacién. Las regiones mas pobres también esperardn
que los presidentes centralizadores pongan limites al poder de los
gobernadores de los distritos mas desarrollados.

Ademas, los distritos menos desarrollados y mds dependientes
fiscalmente enfrentan mayores costos que los mds ricos si se deciden
a entrar en conflicto con el gobierno central. En caso de conflicto, las
autoridades centrales pueden reducir las transferencias a estos distritos,
especialmente aquellas cuya distribucién no esta legalmente regulada
(las transferencias discrecionales y las de los ministerios federales).
Esta es una herramienta de negociacion que los presidentes tienen a su
disposicién cuando tienen que negociar con los gobernadores.

Por otra parte, si los presidentes tienen que reducir los fondos, los
distritos relativamente mas desarrollados tienen mas capacidad fiscal
para hacer frente a los recortes (tienen mas capacidad “contributiva”).
Los presidentes prefieren no imponer reducciones sustanciales de
transferencias fiscales a las provincias mas dependientes y mds pobres,
ya que no tienen suficientes fuentes de ingresos para hacer frente a sus
necesidades de gasto (especialmente si estos gobernadores tienen que
lidiar con una crisis fiscal). Si los presidentes imponen grandes costos
a estas provincias, pueden esperar aumentos sustanciales en los nive-
les de protesta; el conflicto social puede aumentar y, eventualmente,
demandar alguna accién federal mas costosa.

La segunda razén se basa en una motivacién politica doble: por
un lado, los gobernadores opositores mds fuertes y sobre todo aquellos
de las provincias grandes y relativamente desarrolladas pueden ser
posibles rivales de los presidentes y los ejecutivos federales prefieren
tenerlos bajo control. Los presidentes pueden contar con el apoyo de
los distritos menos desarrollados en este sentido. Por el otro lado, los
presidentes prefieren que los gobernadores leales no paguen grandes
costos debido a la disminucién de las transferencias federales (ya que
prefieren mantenerlos en su coaliciéon de apoyos).

¢Qué harfan los gobernadores si se enfrentan con un presi-
dente débil y una profunda crisis fiscal? Cuando los gobernadores
son poderosos y los presidentes son débiles, y cuando los ejecutivos
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subnacionales enfrentan una mas o menos profunda crisis fiscal,'® es
mds probable que presionen al gobierno central para que éste aumente
las transferencias fiscales. Todos ellos tienen incentivos para obtener
mads recursos. Sin embargo, no todos los gobernadores tienen la misma
capacidad de extraerlos del gobierno central (llamo a esto su capaci-
dad “extractiva”). Los gobernadores de las provincias mds pobladas,
desarrolladas y fiscalmente mds auténomas pueden tener una mayor
capacidad de influir en las decisiones adoptadas por el presidente. Ellos
controlan una mayor proporcién de los votos nacionales y son también
poderes econémicos en la federacién. Como tales, tienen mds voz y
capacidad de presion sobre los presidentes que aquellos de distritos
mds dependientes fiscalmente. Ademads, los costos que enfrentan en
caso de conflicto con el gobierno central son mucho menores que para
los distritos mas dependientes y menos desarrollados.

Por dltimo, no todos los gobernadores tienen la misma motiva-
cién para extraer recursos de las arcas del gobierno central. Los gober-
nadores de la oposicién tienen mds incentivos para obtener fondos de
las autoridades nacionales sin preocuparse mucho sobre la capacidad
fiscal del gobierno central para atender sus demandas (o presiones).

Por ello, es mas probable que los gobernadores mas poderosos de
la oposicién de las provincias mds desarrolladas, pobladas y fiscalmente
mds auténomas obtengan mas recursos del gobierno central cuando el
presidente es politicamente débil y cuando el contexto fiscal es critico.

6. HIPOTESIS PRINCIPAL

La hipétesis principal en este trabajo es que los presidentes pode-
rosos en contextos de crisis fiscal han tendido a centralizar recursos
fiscales. Sin embargo, los mismos no han afectado a todas las provin-
cias por igual: han reducido mds transferencias a las provincias mas
desarrolladas y pobladas que cuentan con una mayor proporcién de
recursos fiscales propios en relacién a las transferencias federales

18 Otro condicionante para que los gobernadores modifiquen la distribucién

de recursos es resolver sus problemas de accién colectiva y coordinar frente al
gobierno central.
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(aquellos que tienen mds capacidad contributiva) y a aquellas en manos
de gobernadores fuertes de la oposicién. Los presidentes han sido mas
propensos a construir capital politico para las reformas centralizado-
ras contando principalmente con el apoyo de las provincias menos
desarrolladas y pobladas que son fiscalmente mas dependientes del
gobierno central. Por lo tanto, estos son los distritos que han recibido
mds recursos compensadores y han enfrentado costos menores debi-
do alas reformas centralizadoras.

Cuando los gobernadores son poderosos y los presidentes son
débiles, y cuando el contexto fiscal es critico, los ejecutivos federales
han sido més propensos (o han sido forzados) a aumentar las transfe-
rencias a las unidades subnacionales. Los gobernadores mds fuertes de
la oposicién de las provincias mds pobladas, desarrolladas y fiscalmente
auténomas (aquellas con mas capacidad de extraccién) han sido mas
propensos a obtener mas recursos del gobierno central.

7. PERIODOS DE CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION
EN LA POST-TRANSICION A LA DEMOCRACIA

Habiendo presentado la hipétesis, desarrollo un breve relato his-
tdrico sobre los efectos distributivos de la centralizacién y descentra-
lizacién y la imposicién selectiva de costos y beneficios, enfocindome
en los periodos en que hubo cambios significativos en la distribucién
de transferencias fiscales.”” Los periodos clave que elijo son, primero,
los cambios descentralizadores implementados durante la presidencia
de Alfonsin, cuando el régimen de coparticipacién fue modificado en
1988; y segundo, las reformas centralizadoras durante la administra-
cién de Menem, en el periodo 1993/4.

Cuando la ley de coparticipacién de 1973 expiré en diciembre de
1984 (un afio después que los militares decretaran su extension), tanto
el presidente como los gobernadores presionaron a los legisladores para
que aprobaran una nueva ley. Sin embargo, estaban en desacuerdo sobre
los impuestos a ser distribuidos y los porcentajes que cada nivel de
gobierno obtendria. Ni el presidente ni la oposicién, representando los

% En Gonzélez (2012) presento un andlisis cuantitativo del argumento pre-

sentado en este trabajo.
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intereses de la mayoria de los gobernadores peronistas, tenfan suficien-
tes recursos politicos para aprobar (o imponer) un nuevo marco legal.

Por lo tanto, ningtin sistema de coparticipacién de ingresos regul6
las transferencias del gobierno central a las unidades subnacionales
desde 1984 a 1987. En la ausencia de una ley de coparticipacién, el
gobierno federal distribuyé ingresos impositivos a las provincias con-
siderando las transferencias anteriores realizadas por la ley de coparti-
cipacion de 1984, los déficits presupuestarios y necesidades financieras
de las provincias, y negociaciones politicas ad hoc que no reflejaban
procedimientos automadticos ni criterios transparentes (Pirez, 1986,
pp. 64-65; Eaton, 2004, p. 146). La distribucion se realizaba principal-
mente mediante transferencias discrecionales de ATNs (Aportes del
Tesoro Nacional), que representaban un 46 por ciento del total de las
transferencias del gobierno federal en 1985 y 47 por ciento en 1986.

Con discrecionalidad y algo de poder politico, Alfonsin redujo
el gasto total de las unidades subnacionales en un 10 por ciento en
su primer ano de gobierno (de 39 por ciento en 1984 a 29 por ciento
en 1985; FMI, 2001). Al hacerlo, afect6 principalmente a los distritos
mads desarrollados, principalmente Buenos Aires. Este distrito sufrié
la reduccién de su participacién en la totalidad de las transferencias
federales de un 26 por ciento en 1983 a un 18 por ciento en 1985. De
acuerdo a Porto (2003, p. 45), Buenos Aires perdié alrededor de 10
por ciento de su participacion, o un tercio del monto que este distrito
recibia durante el régimen previo. Para el autor, durante su primer
afo en el gobierno, Alfonsin “produjo una notable redistribucion,
fundamentalmente desde Buenos Aires [...], a provincias intermedias
y en desarrollo” Cetrangolo y Jiménez (1996, p. 14) llegan a las mis-
mas conclusiones a través del andlisis de la evoluciéon de los ATNs
durante dicho periodo. Para ellos “las [provincias] mas desarrolladas
(fundamentalmente la Capital Federal y Buenos Aires) perdieron parte
de su participacion en relacién a las menos desarrolladas”

Otras provincias relativamente desarrolladas y menos depen-
dientes fiscalmente, como la Capital Federal, tuvieron una reduccion

20 Radl Alfonsin gand las elecciones de 1983 con un 51.75 por ciento de los

votos. Sin embargo, los radicales tenfan una mayoria infima y estaban debilita-
dos en el senado. Ademads, el PJ controlaba 12 de las 22 gobernaciones.
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de su participacion de un 5 por ciento en 1983 a un 2 por ciento en
1985. Cérdoba, Santa Fe, y Mendoza sufrieron reducciones simila-
res en proporciones menos dramaticas. Por el contrario, las provin-
cias mds dependientes fiscalmente y menos pobladas, como La Rioja,
Catamarca, Jujuy, Santiago del Estero, Salta, Chaco, Formosa, Misio-
nes, Corrientes, y San Luis vieron aumentada su participacién de un
promedio de 15 por ciento en 1983 a 18 en 1985.

En resumen, entre 1983 y 1987, y a pesar de no contar con sufi-
ciente apoyo para alterar el status quo legal, un presidente relativa-
mente poderoso, en un contexto fiscal critico, redujo las transferencias
a las provincias y obtuvo fondos especialmente de aquellas mas desa-
rrolladas e independientes fiscalmente, favoreciendo a aquellas menos
desarrolladas y mas dependientes en términos fiscales.

La imposibilidad de reformar la ley desde 1983 llegé a su fin
después de las elecciones legislativas y de gobernador en 1987. El P]
obtuvo mds bancas en la cdmara de diputados asi como mds gober-
naciones, controlando 16 provincias (la UCR gané sélo en 3, la misma
cantidad que los partidos provinciales). La notable debilidad politica
del presidente después 1987 se combind con una severa crisis fiscal.
Bajo aquellas condiciones, los gobernadores opositores se articularon
partidariamente y coordinaron sus acciones en contra del gobierno
central para obtener mas recursos, alentando al congreso a aprobar
una nueva ley de coparticipacién en 1988.

Mediante esta ley (la 23.548), los gobernadores incluyeron nuevos
impuestos en el fondo comun a distribuir y aumentaron la participa-
cién provincial en los ingresos fiscales a 56,66 por ciento, el indice mds
alto desde que el régimen de coparticipacién fuera creado en 1935. Las
provincias mds beneficiadas, como se podria esperar de acuerdo con
el argumento tedrico presentado, fueron aquellas capaces de ejercer
mads presion (aquellas con mdas capacidad extractiva) sobre el presi-
dente debilitado. Este fue particularmente el caso de Buenos Aires, que
aumentd su participacion en el total de las transferencias federales en
mas de un 10 por ciento en solo dos afios (de 18 por ciento en 1987 a
20 por ciento en el periodo 1988-1990). En suma, las cuatro provincias
mas desarrolladas y menos dependientes fiscalmente aumentaron
su participacién en la distribucién total de ingresos federales de un
36.7 por ciento en 1987 a 39.4 en 1990.
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Si consideramos el gasto federal del gobierno central en las pro-
vincias a través de los ministerios (fondos que no son distribuidos
mediante coparticipacion u otros regimenes legales), la proporcién
que corresponde a los distritos mds desarrollados y menos dependien-
tes fiscalmente aumenté considerablemente, de 15 por ciento en 1988
a 25 por ciento en 1990.

Esta misma proporcion descendié de 53 por ciento en 1988 a 51
por ciento en 1989, el afio después de que el régimen fuera creado,
para las provincias menos desarrolladas del Noroeste y Noreste, mds
dependientes fiscalmente. Si se excluye La Rioja, uno de los distritos
mads favorecidos durante el periodo, la participacion total cayé de 45 a
38 por ciento.

La mayoria de las provincias menos desarrolladas y mas depen-
dientes fiscalmente recibieron menos fondos federales (incluyendo
los obligatorios legalmente y los distribuidos discrecionalmente) du-
rante el periodo. Como sostiene Porto (20034, p. 49), tratdindose de un
juego de distribucién secundaria de suma cero, este aumento en las
transferencias para las provincias mds desarrolladas representé una
pérdida relativa para las provincias que se habian beneficiado mas
durante el periodo anterior, particularmente algunos de los distritos
menos desarrollados y mas dependientes fiscalmente. Para compensar
estos desequilibrios, los mismos recibieron ayuda de emergencia desde
el gobierno central (en la forma de bonos federales y transferencias
provenientes de impuestos temporarios) (en promedio, y a pesar de
estas transferencias, recibieron 17.2 por ciento en 1987y 16.4 en 1990).

En medio de una situacién cadtica en términos econémicos y poli-
ticos, Alfonsin abandond el gobierno seis meses antes de finalizar su
mandato constitucional. El excesivo gasto fiscal en el nivel subnacional
fue una de las muchas causas que contribuyeron a los altos niveles de
inflacién. Los cambios en la ley de coparticipacion de 1988, favorable
a las unidades subnacionales, fue uno de los factores clave para com-
prender este proceso.

Menem era relativamente fuerte en términos politicos. Su partido
contaba con la mayoria en el senado y controlaba la primera minoria
en la cdmara de diputados (tenfa la capacidad de formar mayoria con el
apoyo de la UCeDe y partidos provinciales). También obtuvo poderes
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especiales a partir de la Ley de Emergencia Econémica y la Ley de
Reforma del Estado sancionadas en 1989. A pesar de ello y del contexto
econdmico vy fiscal critico en que asumié, Menem no logré aprobar
(o imponer) una nueva ley reformando el régimen de coparticipacion.
Menem era politicamente poderoso en el congreso y obtuvo apoyo de
actores socio-politicos, econémicos y financieros cruciales (Novaro,
1994; Palermo y Novaro, 1996), pero tuvo que enfrentar limites en
su agenda de reformas (Mustapic, 2000; Llanos, 2001; Etchemendy y
Palermo, 1998; Alonso, 1998).

Aunque el poder ejecutivo se encontraba incapacitado para apro-
bar una nueva ley de coparticipacion, tenfa poder suficiente para nego-
ciar importantes cambios que afectaron las transferencias fiscales a
las provincias. Menem transfirio los servicios de salud y educacién a las
provincias y las obligé a hacerse cargo econémicamente de dichos ser-
vicios, reduciendo asi las presiones sobre el déficit nacional (Dillinger
y Webb, 1999, pp. 16-17; Porto, 20034, p. 53) y afectando la autonomia
provincial (Eaton, 2004; Falleti, 2005).

El costo total de los servicios transferidos fue de $1.200 millones
por ano (Diario de Sesiones de la Camara de Diputados, 5y 6 de
diciembre de 1991, pp. 5310, 5320) y, como lo establecia la ley 24.049
(Articulo 14), se debian financiar con una parte de los fondos coparti-
cipables a las provincias. Ademas, la ley 24.049 autorizaba al gobierno
central a extraer 15 por ciento del total de los fondos coparticipables
para financiar el sistema de pensién en un monto fijo de $43.8 millo-
nes por mes para ser distribuidos entre las provincias con problemas
financieros (Porto, 2003a, p. 53).

El total de transferencias a las provincias aumenté como resultado
del crecimiento econémico y una mayor recaudacion fiscal después del
programa de estabilizacion de 1991 y el gobierno federal utilizé esto
durante las negociaciones para transferir los servicios sociales. Pero la
descentralizacién de los servicios de salud y educacién demandé un
incremento sustancial en el gasto y no existian transferencias defini-
das por ley para contribuir a financiar estas actividades. De hecho, el

21 Las transferencias federales totales a las provincias aumentaron de $14.7

mil millones en 1990 a $25.1 mil millones en 1992; la coparticipacién creci6 de
$11.6 mil millones en 1990 a $17.6 mil millones en 1992.
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gobierno central retiré fondos para financiar el sistema de jubilaciones
y pensiones.

Esta situacion se vio reflejada en el monto de dinero que los go-
biernos provinciales gastaban antes y después de la transferencia de
estos servicios. El gasto total provincial pasé de $39.3 mil millones en
1991, antes de la descentralizacion de las nuevas funciones, a $57 mil
millones en 1994 con posterioridad a los pactos fiscales, lo que consti-
tuye un aumento cercano al 70 por ciento.

Los déficits provinciales también reflejan el impacto de la transfe-
rencia de funciones: en 1992, el déficit provincial total pasé de $1.200
millones a $6.400 millones, un incremento del 220 por ciento. La deuda
provincial aumenté dramaticamente, de $3.100 millones en 1993 a
$9.800 millones en 1995; equivalente a un aumento del 316 por ciento.
En 1991, las provincias pudieron financiar 42 por ciento de sus gastos
con fondos de coparticipacion; esta proporcién cayo a 27 por ciento en
1995 (una caida de 15 puntos).”

¢Como construyé Menem apoyo politico para estas reformas cen-
tralizadoras? En primer lugar, imponiendo menores ajustes a aquellos
distritos pertenecientes a la coalicién “periférica” (como sostienen
Gibson y Calvo, 2000) pero también realizando transferencias com-
pensatorias para garantizar apoyo a las reformas, especialmente de los
distritos menos desarrollados y mas dependientes fiscalmente. Menem
transfirié una importante proporciéon de los fondos discrecionales a
los distritos menos poblados, menos desarrollados y mds dependientes
fiscalmente del Noreste y Noroeste. Destiné, en promedio, $57 anua-
les per capita en ATNs a dichos distritos, comparado con $3 transfe-
ridos a las provincias de la regién central; un equivalente a 19 veces
mds transferencias. Entre las provincias més beneficiadas, La Rioja (la
provincia natal de Menem) recibié en promedio 30 por ciento de todos
ATNs en el periodo 1989-1999, a pesar de que esta provincia contaba
con menos del uno por ciento de la poblacién del pais. Como reflejo
de esta estrategia, los ATNs crecieron alrededor de un 350 por ciento
durante la administracién de Menem (de $90 millones en 1990 a $319
millones en 1993, alcanzando los $407.7 millones en 1999).

22 Si consideramos el total de las transferencias federales, la participacion

cay6 de un 53 por ciento en 1992 a 45 por ciento en 1995.
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El mismo patrén de distribucién que favorecia a las provincias
menos desarrolladas y mds dependientes fiscalmente se refleja tam-
bién en el gasto federal desde el gobierno central a las provincias a
través de los ministerios nacionales. Menem otorgé, en promedio,
$209 per capita anuales a dichos distritos, mientras que transfirié solo
$18 per cépita a las provincias centrales, es decir 11.6 por ciento mas
transferencias a los primeros que a los segundos. La proporcién de
estas transferencias a los distritos mds desarrollados y fiscalmente
independientes cay6 de 54 por ciento en 1990 a 28 por ciento en 1991.
Por el contrario, esta proporcién aumenté sustancialmente para las
provincias menos desarrolladas y mas dependientes fiscalmente. Solo
las provincias del Noroeste aumentaron su participacién del 26 por
ciento en 1988 (31 por ciento en 1989) a 39 por ciento en 1991. Como
surge de nuestro argumento tedrico, los gobernadores de las provin-
cias menos desarrolladas y mas dependientes fiscalmente eran las que
tenfan mds probabilidad de apoyar al presidente en sus esfuerzos de
centralizacion y se los compensé por dicho apoyo.

De hecho, los gobernadores de las provincias menos desarrolla-
das y mdas dependientes de la regiéon del norte fueron los primeros
en apoyar la iniciativa presidencial de descentralizar los servicios de
educacién y salud sin incrementos en las transferencias (Falleti, 2003,
pp. 146-148). Las provincias que apoyaron al presidente en las refor-
mas de centralizacién tuvieron que pagar un costo por ello (recibieron
nuevos servicios que prestar sin nuevas partidas de fondos). Los
gobernadores probablemente sabian que iban a tener que enfrentar
algin costo de todas maneras, ya que Menem y Cavallo tenian claras
intenciones y suficiente peso politico para descentralizar funciones.
En lugar de oponerse al presidente y ser forzados a firmar los acuerdos
a pesar de su resistencia, los gobernadores de las provincias menos
desarrolladas y mds dependientes fiscalmente negociaron la transfe-
rencia de servicios a cambio de recursos compensatorios que podrian
manejar discrecionalmente.

Estos incentivos selectivos redujeron los costos de corto plazo
para los gobernadores (y los costos para la aprobacién de las refor-
mas), permitiéndoles contar con mds fondos para objetivos politicos en
el presente, pero llevando a sus distritos a mayores desequilibrios
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en el largo plazo. En lugar de chocar con el presidente, su estrategia
fue extraer pagos laterales del ejecutivo federal para consolidarse en el
poder, difiriendo los costos de las reformas en el futuro.

Las provincias mas desarrolladas y menos dependientes fiscal-
mente, estaban menos predispuestas a firmar los acuerdos de des-
centralizacién y terminaron siendo las mas afectas por el proceso de
centralizacién. Entre ellas, como destaca Falleti (2003, p. 149) el
impacto financiero de la transferencia de los servicios fue mayor en
el distrito mas grande, Buenos Aires, que en el resto de las provincias:
treinta por ciento de todas las escuelas transferidas se encontraban en
esta provincia y el gobierno provincial estaba obligado, de acuerdo a la
nueva ley, a igualar los salarios de los antes maestros nacionales y pro-
vinciales (los sueldos provinciales eran mas bajos que los de los antes
docentes nacionales, a diferencia del resto de las provincias).

Un hecho que apoya el argumento presentado aqui es que el
gobernador de esta provincia fue el tltimo en firmar los acuerdos
con el gobierno nacional, en diciembre de 1993. Y los datos fiscales
posteriores podrian darnos una respuesta de por qué: el gasto total
provincial de la provincia de Buenos Aires crecié de $9.900 millones en
1991 a $15.500 millones en 1994. El balance fiscal pasé de un superavit
de $554 millones en 1992 a un déficit de $587 millones en 1994, el ano
posterior a la implementacion del proceso de descentralizacién (aun
habiendo Buenos Aires recibido un fondo compensatorio, creado por
el gobierno central en 1992, para que firme el acuerdo).

8. COMENTARIOS FINALES

Este trabajo presenta evidencia empirica que indica que las dife-
rencias estructurales entre regiones son importantes para explicar la
distribucién federal de fondos federales porque afectan el conjunto de
preferencias vinculadas a la centralizacién y descentralizacién y por-
que una mayor dependencia fiscal podria incrementar el costo para los
gobernadores de entrar en conflicto con el presidente.

Cuando los gobernadores fueron poderosos y el contexto fiscal des-
favorable, las unidades subnacionales recibieron mas transferencias
desde el gobierno federal. Sin embargo, aquellas que se beneficiaron
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mads tendieron a ser las provincias mas desarrolladas y menos depen-
dientes fiscalmente. Estos gobernadores tenfan mas peso en las
negociaciones con el gobierno central, enfrentaban menos costos en
caso de enfrentarse al ejecutivo federal y los presidentes tuvieron mas
problemas en controlar su poder. Los gobernadores siempre quieren
mas recursos y han presionado a los gobiernos centrales para ello;
pero cuando los presidentes no pueden contener dichas presiones, los
gobernadores de las provincias mds desarrolladas tienen mas capaci-
dad de presién para extraer mayores ingresos.

Por el contrario, los presidentes poderosos en Argentina han ten-
dido a centralizar recursos fiscales, especialmente cuando se encuen-
tran en contextos de crisis fiscal. El proceso de centralizacién afecté
a todas las provincias. Sin embargo, no todos los distritos pagaron los
mismos costos. Los gobernadores de las provincias menos desarro-
lladas y més dependientes fiscalmente fueron compensados en una
mayor proporcién que aquellos de los distritos mas desarrollados. Los
mds ampliamente beneficiados fueron aquellos que proveyeron apoyo
politico para las reformas centralizadoras del presidente.

Los presidentes en Argentina parecen haber utilizado recursos
fiscales para compensar los costos sufridos por quienes los apoyaban.
No tenian demasiada capacidad de presién sobre la distribucion de
las transferencias definidas por ley. Pero cuando decidieron la apro-
bacion de las reformas centralizadoras, distribuyeron transferencias
discrecionales y gasto del gobierno central a través de los ministerios,
compensando a aquellas provincias mds propensas a dar su apoyo.

El famoso aforismo atribuido a Getulio Vargas podria ser modi-
ficado para expresar como los presidentes distribuyen transferencias
federales para configurar coaliciones y compensar adeptos: “a mis
amigos todo, a mis adversarios un poco y a mis enemigos la ley de
coparticipacion”
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9. DESCRIPCION DE LAS VARIABLES Y FUENTES DE DATOS

. Afios de
Variables Fuente Cobertura
Transferencias Fiscales del Gobierno
Central
Transferencias Discrecionales del Direccion Nacional de
Gobierno C.entral Coordmgcpn F|s.call con | oga 1004
Transferencias Legalmente las Provincias, Ministerio
Obligatorias (Coparticipacion) de Economia.
Otras Transferencias del Gobierno
Central
Datos Federal: Cuenta de
Inversion, Ministerio de
Porcentaje de Gasto de los Economia.
Gobiernos Subnacionales como Datos Provinciales: 1993-2004
Porcentaje de los Gastos Totales Direccion Nacional de
Coordinacion Fiscal con
las Provincias.
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