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CAPITULO IV
GOBERNANDO CON LAS PROVINCIAS CENTRALES:
POLITICA DISTRIBUTIVA Y RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES EN EL GOBIERNO
DE MAURICIO MACRI

Lucas Gonzdlez
Romina Del Tredici

Introduccioén

Diversos estudios sostienen que, en paises federales, las elec-
ciones se dirimen en los distritos mas poblados (donde esta la
mayor cantidad de votantes), pero la gobernabilidad se asegura
con el apoyo en el Congreso nacional de los distritos con menor
poblacion. Este, justamente, es uno de los efectos esperados
de una de las principales instituciones del sistema federal, la
sobrerrepresentacion.

Para muchos estudios, la sobrerrepresentacion genera, por un
lado, efectos fiscales, ya que favorece con mas transferencias a
las provincias menos pobladas (algunas veces, las mas pobres).
La razon principal para estos estudios es que los beneficios
politicos de un dolar marginal invertido en un estado pequeno
y con sobrerrepresentacion son mayores que un dolar marginal
invertido en un estado grande en el que el impacto per capita
es menor. Este efecto fiscal genera desequilibrios distributivos,
ya que no todas las provincias reciben la misma cantidad de
fondos federales per capita (o de acuerdo a algun criterio objetivo
de necesidad social o eficiencia econdmica). En particular,
castiga a las provincias mas grandes y pobladas, que reciben
menos transferencias per capita que las menos pobladas y mas
sobrerrepresentadas.

Pero, por otro lado, esto también genera efectos politicos. Como
resultado del efecto distributivo anterior, es mas eficiente para
los presidentes en gobiernos federales armar su coalicion
de gobierno en el Congreso con esas provincias o estados
sobrerrepresentados. Por eso, el efecto politico mas importante
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de la sobrerrepresentacion (y quizas del sistema federal en su
conjunto, al menos para algunos autores) es que no hay coalicion
ganadora sin las provincias sobrerrepresentadas (Ardanaz et
al., 2012). Dicho de otra manera, para asegurar una coalicion
ganadora en el Congreso, se necesita distribuir a las provincias
mas sobrerrepresentadas y asegurar su apoyo.

Este trabajo analiza la politica distributiva y las relaciones
intergubernamentales durante los primeros anos del gobierno
de Mauricio Macri en la Argentina (2016-2019), las compara
con las de los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner, y
analiza si tienen lugar los mismos efectos fiscales y politicos
que espera parte de la literatura: distribucion a las provincias
mas sobrerrepresentadas y coaliciones ganadoras con ellas. Si
eso fuese asi, los efectos de la sobrerrepresentacion podrian
mantenerse mas alla delas configuraciones politicas y partidarias
del gobierno de turno; si no, estas configuraciones dinamicas
(y otros factores no analizados aqui) podrian ser mas relevantes
para analizar la politica distributiva y la gobernabilidad que
algunas de las (estables) instituciones centrales del sistema
federal de gobierno.

El gobierno de Macri proporciona una oportunidad interesante
para el analisis de las relaciones intergubernamentales en
Argentina, ya que supone, en principio, un cambio sustantivo en
las configuraciones politicas de los partidos anteriores. El Partido
Justicialista (PJ) gobernoé Argentina durante mas de tres cuartos
de los anos transcurridos desde la transicion a la democracia de
1983. En gran parte de este periodo, el PJ conté con apoyo de la
mayoria de las provincias, sobre todo las del interior. Debido a
esto es dificil separar el impacto de la sobrerrepresentacion del
efecto que generan las coaliciones partidarias del PJ. Ademas, los
dos gobiernos de la Unién Civica Radical (UCR) fueron gobiernos
minoritarios, sujetos a fuertes presiones de los gobernadores
del PJ, particularmente de las provincias del interior. En estos
gobiernos radicales sucedi6 algo similar a los efectos fiscales y
politicos durante los gobiernos del PJ. Por eso, en Argentina es
complejo desvincular los efectos politicos de las instituciones
(como la sobrerrepresentacion) de los de la politica partidaria
en las relaciones intergubernamentales. En este trabajo,
analizamos los posibles efectos de la sobrerrepresentacion (y
la politica partidaria) en la politica distributiva y las relaciones
intergubernamentales.
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El trabajo, por un lado, muestra que durante el gobierno de
Macri no hay un efecto fiscal y redistributivo a favor de las
provincias mas sobrerrepresentadas. Pero ademas evidencia
que en la actualidad hay una coalicion de gobierno sin estas
provincias, cuestionando también el efecto politico a nivel
federal esperado por parte de la literatura.

El presidente Macri gano las elecciones con el apoyo de los
electores de las provincias centrales. En esto no hubo grandes
cambios respecto de los periodos anteriores. Pero durante
su gobierno, la distribucion federal de obra publica (pork) y
de transferencias sociales no favorecio a las provincias mas
sobrerrepresentadas, sino que beneficio fundamentalmente
a las provincias centrales. La coalicion de gobierno, ademas,
esta formada principalmente por estas provincias, con poca
relevancia de las provincias sobrerrepresentadas. Esto tiene no
solo implicancias redistributivas enormes, sino que también
tiene impactos en términos de gobernabilidad (entendida como
productividad legislativa).

La proxima seccion revisa las principales expectativas
tedricas en la literatura sobre sobrerrepresentacion. Luego
de presentar los datos y la estrategia metodologica, en la
seccion siguiente analizamos la distribucién de obra publica
y transferencias sociales en los gobiernos de Néstor y Cristina
Kirchner y Mauricio Macri. En ambos, analizamos los efectos
redistributivos y politicos de la estrategia de distribucion. En
la ultima seccién presentamos algunas reflexiones finales
sobre los resultados y sus implicancias para el caso y para la
discusion comparada. Este analisis, esperamos, puede informar
a los debates sobre relaciones intergubernamentales en paises
federales, particularmente aquellos con grandes desigualdades
entre regiones de sus territorios.

El debate en la literatura

Bennett y Mayberry (1979) y Holcombe y Zardkoohi (1981)
desarrollaron estudios tempranos que afirman que los
estados con mas sobrerrepresentacion tienden a recibir mas
fondos federales per capita. Atlas et al. (1995) y Lee (1998,
2000) presentaron evidencia de que los distritos pequenos y
sobrerrepresentados suelen recibir transferencias per capita
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significativamente mas altas que otros distritos. Parte de la
literatura comparativa sobre el tema llegd a conclusiones
similares (ver Rodden, 2010; Samuels y Snyder, 2001; Gibson
et al., 2004; Gibson y Calvo, 2000; Gordin, 2010). Por ejemplo,
Rodden (2010) encontroé resultados para apoyar ese argumento
para los casos de Argentina, Brasil, la Union Europea, Alemania,
Australia y Estados Unidos.

Sobre la base de estos resultados, una parte de la literatura
conecta a la sobrerrepresentacion y las transferencias federales
condesequilibrios fiscales y politicos anivel federal y subnacional.
Por un lado, sostienen que la sobrerrepresentacion genera
efectos fiscales no deseables en los dos niveles. A nivel federal,
parte de los recursos federales se canalizan principalmente
para formar coaliciones politicas con provincias excesivamente
sobrerrepresentadas en el Congreso y no para forjar politicas
programaticas a nivel nacional desde la administracion
central. Esto genera déficits fiscales a nivel nacional y politicas
publicas inestables y de baja calidad (Gordin, 2010; Ardanaz
et al.,, 2012). A nivel subnacional, debido a que no todas las
provincias reciben la misma cantidad de fondos federales per
capita, se castiga a las provincias mas grandes y pobladas que
tienden a recibir menos transferencias per capita que las mas
sobrerrepresentadas. Las provincias que mas transferencias
reciben tienden a hacer mas gasto corriente, ya que esos fondos
suelen ser usados para ampliar la planta de empleados publicos
y el clientelismo (Gibson, 2006; Gordin, 2010).

Pero, por otro lado, estos autores argumentan también que
la sobrerrepresentacion genera efectos politicos tanto a nivel
nacional como a nivel provincial y local. A nivel federal, es mas
eficiente para los presidentes en gobiernos federales armar
una coalicion de gobierno en el Congreso con las provincias
sobrerrepresentadas. Por eso, en sistemas federales con alta
sobrerrepresentacion, los presidentes pueden armar una
coalicion ganadora que asegure la gobernabilidad solamente
con las provincias sobrerrepresentadas (Ardanaz et al., 2012).

A nivel provincial y local, la sobrerrepresentacion fortalece
las maquinarias politicas locales. Si las provincias mas
sobrerrepresentadas tienden a recibir mas transferencias
federales y los ciudadanos de estos distritos no pagan por ellas,
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sostiene el argumento, éstos ultimos tienen menos incentivos
para controlar a los politicos en relacion a su uso. Los politicos,
por su parte, sin control ciudadano, tienden a gastar mas en
patronazgo y clientelismo, lo que se asocia con maquinarias
politicas subnacionales mas fuertes (Gibson, 2006: 224).

Para otra parte de la literatura, los efectos redistributivos y po-
liticos de la sobrerrepresentacion y del sistema federal en su
conjunto son esperables (y en algun punto deseables). En el
momento de la formacion de la federacion, las provincias menos
desarrolladas y politicamente menos fuertes acordaron ser par-
te de la union politica a cambio de instrumentos politico-ins-
titucionales (como la sobrerrepresentacion) y fiscales (como el
sistema de transferencias federales) que pudieran favorecerlas
en el futuro. Estas instituciones fueron disenadas como meca-
nismos para corregir las desigualdades iniciales entre las uni-
dades que formaban la union. Si los datos empiricos confirman
esos efectos redistributivos y politicos, simplemente estarian
indicando que las instituciones originales estan funcionando
segun su disenio esperado (Gonzalez, 2018).

Para Escolar (2013), por ejemplo, en el caso particular de
Argentina, hay dos campos de batalla electorales: la region
metropolitana de Buenos Aires (RMBA) y el interior del pais. La
RMBA concentra la mayor proporcion de la poblacion del pais,
pero no tiene los mismos recursos institucionales que el interior
del pais. Las provincias del interior cuentan con recursos
politicos para el gobierno central (via sobrerrepresentacion)
pero dependen de €l fiscalmente. El efecto mas relevante de esta
configuracion es que quien quiera coordinarse a nivel federal
debera hacerlo en ambas arenas. El pork, para Escolar (2013),
se usa para mantener estables las coaliciones politicas en una
politica territorial centrifuga. Trabajos posteriores confirman
esta expectativa sobre el uso de la obra publica para mantener
una coalicion de gobierno (Gonzalez y Mamone, 2015).

En este trabajo, analizamos la politica distributiva durante los
tres ultimos presidentes en Argentina, y evaluamos si los efectos
fiscales (o redistributivos) y politicos de la sobrerrepresentacion
son los mismos entre los distintos gobiernos, o si, por el
contrario, las relaciones intergubernamentales dependen de
otras configuraciones mas dinamicas que las instituciones del
sistema federal.
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Datos y metodologia

En este trabajo, estudiamos la asignacion de fondos federales
discrecionales y transferencias sociales. Los fondos discrecio-
nales son aquellos que no se asignan mediante marcos legales
especificos. Por lo tanto, excluimos del analisis los fondos con
destino especifico regulados por ley (como los fondos de copar-
ticipacion, por ejemplo). Concentramos el analisis en los fondos
federales de obra publica, una herramienta politica en manos
de los gobiernos que muchos especialistas de la literatura con-
sideran crucial para armar o mantener coaliciones electorales y
de gobierno, ademas de estimular el crecimiento y promover la
redistribucion territorial (es mano de obra intensiva y tiende a
generar grandes externalidades economicas en los lugares don-
de se la localiza).

Utilizamos datos originales sobre inversion real directa y
transferencias de capital del gobierno federal entre 2005y 2018
recogidos de la Oficina Nacional de Presupuesto, Secretaria de
Hacienda, Ministerio de Economia de la Nacion, abiertos por
ubicacion geografica. Los datos originales en pesos corrientes
fueron convertidos a délares para controlar por inflacién.*® Los
gastos en infraestructura publica consisten en transferencias
de capital a provincias y municipios, o la adquisicion directa
de bienes de uso para construir viviendas, escuelas, hospitales,
rutas y autopistas, puentes, canales, represas, gasoductos y
alcantarillado. Hemos excluido de nuestro analisis los subsidios
del gobierno central a empresas privadas y del sector publico.
Reportamos la distribucion de estos fondos usando estadisticas
descriptivas para los veinticuatro distritos de Argentina (23
provincias y la Ciudad de Buenos Aires) entre los anos 2005 a
2018.

Por problemas de fuentes y tipo de dato disponible, no
pudimos comparar los datos del periodo 2005-2018 con datos
disponibles para anos previos (1999-2009). Estos ultimos son
datos de infraestructura federal que incluyen las transferencias

30 Los datos podrian haber sido deflactados utilizando el indice del costo de la
construccion (ICC) reportado por INDEC, pero la ausencia de datos disponibles para
algunos anos no nos permitié deflactar toda la serie de datos, por lo que decidimos
trabajar con datos en doélares estadounidenses.
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del gobierno central a las provincias de dieciocho programas
presupuestarios del Ministerio de Planificacion Federal,
Obras Publicas y Servicios obtenidos de la Oficina Nacional
de Presupuesto (ONP) y controlados por inflacion usando el
indice de costos de la construccion (ICC) del INDEC (afio base
1993=100). Reportamos los datos de ambas series por separado.

Encontramos tresrazones principales paraestudiarlaasignacion
de los fondos de infraestructura en este pais. En primer lugar,
se trata de fondos que los gobiernos centrales tienen para
para armar o mantener coaliciones electorales y de gobierno.
En Argentina, los proyectos de obra publica constituyen una
herramienta importante para reasignar recursos entre regiones
(Porto y Sanguinetti, 2001: 238). La asignacion regional de
la obra publica es un mecanismo para redistribuir dinero de
algunas regiones (las que aportan con su recaudacion) a otras
(en las que el gobierno central realiza inversiones publicas)
(Sollé Olle, 2010: 299).

En segundo lugar, estos fondos aumentaron 429 por ciento en
términos reales (después de controlar por inflacion) durante
los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner en Argentina,
convirtiéndose en una de las herramientas politicas mas
importantes en manos del gobierno central, tanto para armar
coaliciones de gobierno como para premiar a aliados y castigar
a opositores.®' Ademas, pretendemos analizar si esta relevancia
se mantiene durante el gobierno de Mauricio Macri.

En tercer lugar, los presidentes en Argentina tienen un enorme
poder discrecional sobre su asignacion. Por un lado, tienen
poderes institucionales ex ante para decidir su asignacién a
través de la ley de presupuesto. Pero, ademas, los presidentes
Néstor Kirchner (2003-2007) y Cristina Fernandez (2007-
2015) contaron con mayorias parlamentarias (y alta disciplina
partidaria) en ambas camaras durante una parte sustantiva
de sus mandatos presidenciales, lo que les garantizé grandes
poderes partidarios para influir en el proceso de toma de
decisiones. Por otro lado, el Ejecutivo nacional en Argentina
tiene enormes poderes institucionales ex post para reasignar

31 Estos fondos llegaron a representar casi el 8 por ciento del presupuesto total en
Argentina en 2006.
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partidas presupuestarias ya aprobadas por el Congreso, a
través de los llamados “superpoderes.”?

Analizamos, también, la distribucion de transferencias sociales.
Dividimos a éstas en dos partidas principales: por un lado, fondos
de promocion y asistencia social y por el otro, asignaciones
familiares. Utilizamos datos del Ministerio de Salud y Desarrollo
Social y otros organismos®® del gobierno nacional entre 2007
y 2018 para fondos de promocion y asistencia social y datos
de la Administracion Nacional de la Seguridad Social entre
2010 y 2018 para asignaciones familiares, recogidos del portal
de Presupuesto Abierto, Ministerio de Hacienda, abiertos por
ubicacion geografica. Los datos originales en pesos corrientes
fueron convertidos a dodlares para controlar por inflacion.
Reportamos la distribucion de estos fondos usando estadisticas
descriptivas para los veinticuatro distritos de Argentina (23
provincias y la Ciudad de Buenos Aires).

Los fondos de promocion y asistencia social incluyen al programa
de apoyo al empleo, proyectos productivos comunitarios,
politicas alimentarias, programa de economia social, plan
nacional de proteccion social, acciones para el fortalecimiento
de las organizaciones de la sociedad civil, y otros programas
menores de asistencia social. Las asignaciones familiares son
las asignaciones Prenatal, por Embarazo para Proteccion Social,
por Maternidad, por Nacimiento y Adopcion, por Hijo (Familiar
y Asignacion Universal por Hijo, AUH), por Matrimonio, por
Conyuge y Ayuda Escolar Anual.

Estudiamos estos fondos de promocion y asistencia social
por razones similares a los de obra publica. Por un lado, son
fondos con mayor nivel de discrecion en el reparto que el resto
de las transferencias sociales. Por su caracter discrecional,

32 Estos poderes fueron creados inicialmente como una medida extraordinaria durante
la crisis econémica de 2001. Pero el presidente Kirchner logré que el Congreso
sancionase la reforma del articulo 37 de la Ley de Administraciéon Financiera (24.156)
en agosto de 2006, dando estabilidad a esta discutida resolucion.

33 Secretaria de Politicas Integrales sobre Drogas de la Nacién Argentina (SEDRONAR),
Secretaria Nacional de Ninez, Adolescencia y Familia, Instituto Nacional de
Asociativismo y Economia Social, Agencia Nacional de Discapacidad, Instituto
Nacional de las Mujeres (INAM), Instituto Nacional de Asuntos Indigenas, y del
Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales.

160



Gobernando con las provincias centrales: politica distributiva...

cabe analizar si los fondos de promocion y asistencia social
también se reparten con criterios politicos, para armar o
mantener coaliciones electorales y de gobierno, como los fondos
de obra publica. Estos dos tipos de fondos (obra publica y de
promocion y asistencia social) son algunos de los principales
fondos discrecionales en manos de los gobiernos. Comparamos
los fondos de promocion y asistencia social con otros fondos
sociales mas programaticos, como las asignaciones familiares,
que son reguladas por marcos legales especificos y que los
gobiernos centrales tienen para hacer frente a necesidades
sociales en distritos vulnerables.

Exploramos la distribucion geografica y territorial de los fondos
de obra publica y las transferencias sociales teniendo en cuenta
si el gobierno nacional beneficia mas a las provincias centrales,
a las del interior o a una combinacion de ellas. Construimos
una clasificacion simplificada de provincias segun sus
caracteristicas estructurales. Dividimos la federacion en dos
regiones principales, como lo hacen Gibson (1997) y Gibson
y Calvo (2000). Las denominamos region pampeana central y
provincias del interior. En Argentina, la region pampeana mas
poblada y desarrollada incluye las provincias de Buenos Aires,
Cordoba y Santa Fe. También incluimos, por razones analiticas,
a la Capital Federal. Las otras provincias del interior son menos
pobladas, y las dividimos en las provincias patagonicas del
sur, relativamente mas desarrolladas, Cuyo, y las provincias
del Noreste (NOA) y Noroeste (NEA), relativamente menos
desarrolladas. También clasificamos las provincias dependiendo
de si el gobernador es aliado o esta en la oposicion al presidente.
Incluimos una variable dicotémica, codificada como 1 si los
presidentes y los gobernadores estan en la misma coalicion
de gobierno en un ano determinado, O si es lo contrario. Lo
codificamos en base a datos electorales oficiales, informacion de
diarios y periodicos, y en entrevistas con expertos provinciales
durante el trabajo de campo.*

34 Comparamos nuestra codificacién con otras proporcionadas por Nicolas Cherny,
Carlos Freytes, Sara Niedzwiecki y Emilia Simison. Estas codificaciones son muy
similares entre si: la mayoria de los gobernadores/ano se codifican de manera similar.
Los datos y la base de datos estan disponibles para consultas.
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Evaluamos, ademas, el impacto politico de la politica distributiva
en términos de gobernabilidad, entendida como capacidad
de llevar adelante una agenda de reformas en el Congreso
nacional. Para ello usamos un indicador de productividad
legislativa, medida como cantidad de leyes aprobadas en ambas
camaras en el periodo ordinario de sesiones, segun el origen de
los proyectos de leyes. Los datos provienen de la informacion
parlamentaria del Departamento de Asuntos Parlamentarios,
Congreso de la Nacion Argentina.

Politica distributiva y Relaciones Intergubernamentales
durante los gobiernos de los Kirchner

Néstor y Cristina Kirchner ganaron las elecciones con el
apoyo de votantes de las provincias centrales. Calculamos el
porcentaje de votos validos en los cuatro distritos centrales
(Capital Federal, provincia de Buenos Aires, Cordoba y Santa
Fe) en el total de votos obtenidos por la formula ganadora en
cada una de las elecciones.

En 2003, Néstor Kirchner fue electo con el 22 por ciento de
los votos conseguidos en las elecciones generales, debido a que
Carlos Menem (quien obtuvo cerca del 25 por ciento de los votos)
renuncio a la segunda vuelta electoral. A pesar de que asumio
con un bajo apoyo, el 63,65 por ciento de los votos totales
obtenidos se concentraron en los cuatro distritos centrales. La
provincia de Buenos Aires fue un distrito clave en la eleccion
del presidente, ya que represento el 44,3 por ciento del total
obtenido a nivel nacional por el Frente para la Victoria.

Cristina Fernandez de Kirchner también gané las elecciones
con el apoyo de votantes de las provincias centrales. Los cuatro
principales distritos electorales (Provincia de Buenos Aires,
Capital Federal, Cordoba y Santa Fe) representaron 54,57 por
ciento del total de votos del pais. La provincia de Buenos Aires
fue un distrito clave en las elecciones. Represento 37,95 por
ciento de los votos de todo el pais. En las elecciones para su
segundo mandato, un 58,57 por ciento del apoyo a la presidenta
estuvo concentrado en los cuatro distritos centrales.

Estos datos refuerzan el argumento de que, en paises federales
como Argentina, las elecciones se dirimen en los distritos mas
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poblados (donde esta la mayor cantidad de votantes). Sin
embargo, como veremos en la seccion que sigue, estos distritos
no fueron los mas beneficiados con la politica distributiva del
gobierno nacional durante este periodo.

La distribucion federal de obra publica

En linea con las expectativas teodricas de una parte de la
literatura sobre sobrerrepresentacion, durante los gobiernos de
Néstor y Cristina Kirchner, los gobernadores de las provincias
mas sobrerrepresentadas del interior recibieron mas fondos
federales de infraestructura per capita que el resto del pais.
Las provincias menos pobladas del interior estan ampliamente
sobrerrepresentadas en el Congreso nacional y los presidentes
las necesitan para mantener una coalicion de gobierno. Entre
las provincias del interior, las menos pobladas de la Patagonia
fueron las mas beneficiadas, seguidas por el Noroeste (NOA) y
el Noreste (NEA).

Las provincias mas beneficiadas fueron las menos pobladas de
la Patagonia: Santa Cruz, la provincia natal de los Kirchner, fue
la mas favorecida (La Nacion, 2010a, 2010b), seguida por Tierra
del Fuego, La Pampa, Rio Negro y Chubut. Todos ellos son
distritos escasamente poblados, muy sobrerrepresentadas, en
manos de gobernadores que fueron aliados politicos cercanos
con ambos presidentes (Verna y Das Neves, después de 2006,
fueron la excepcion).®®

La siguiente region fue el norte, aunque no todas las provincias
recibieron la misma cantidad de fondos: en el NEA, Formosa
(gobernada por Gildo Insfran, en el poder desde 1995) y
Chaco (gobernada por Jorge Capitanich, 2007-2015) fueron
las provincias que recibieron la mayor cantidad de fondos per
capita. En el NOA, los distritos mas beneficiados fueron La
Rioja, Jujuy, San Juan y Catamarca.

En este breve analisis podemos ver que Néstory Cristina Kirchner

favorecieron con la distribucion de los desembolsos federales
a los distritos sobrerrepresentados del interior, pero también

35 Neuquén no estuvo entre las 10 provincias mas favorecidas (durante este periodo, el
partido local, el MPN, no estaba entre los aliados clave del kirchnerismo).
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beneficiaron a los distritos politicamente aliados. Durante los
anos 2003-2009 (usamos esta serie y después comparamos
con la otra), los distritos aliados recibieron, en promedio, casi
50 por ciento mas fondos que la provincia promedio y 120 por
ciento mas que los distritos en la oposicion.3®

Como contracara de lo anterior, los Kirchner penalizaron a las
provincias mas pobladas cuando distribuyeron fondos federales
de infraestructura, particularmente a los distritos mas grandes
y poblados en manos de la oposicion (Gonzalez 2016; Gonzalez
y Mamone, 2015). Los cuatro distritos mas poblados de la
pampa central (Buenos Aires, Capital Federal, Cordoba y Santa
Fe) recibieron en promedio 5 veces menos fondos per capita
que el resto de las provincias (segun datos de la serie 2003-
2009). Durante estos anos, ambos presidentes castigaron
severamente a estos cuatro distritos en la distribucion de obra
publica, ya sea porque formaban parte de la oposicion, como la
Capital Federal (gobernada por Mauricio Macri del PRO, 2007-
2015), Santa Fe (gobernada por los socialistas desde 2007) y
Cordoba (en manos de la oposicion del PJ desde 1999); o porque
estuvieron en manos de gobernadores aliados pero que podian
ser importantes competidores al poder presidencial (como la
provincia de Buenos Aires, gobernada por Daniel Scioli, 2007-
2015). A estos distritos grandes, gobernados por la oposicion
y los retadores del poder presidencial, les siguieron tres
provincias medianas (Mendoza, Salta y Entre Rios; algunos de
los gobernadores de estos distritos también tenian aspiraciones
presidenciales).

La distribucion federal de transferencias sociales

Comparamos los resultados anteriores de distribucion de
obra publica con el reparto de transferencias sociales, que
incluyen los fondos de promocién y asistencia social y las
asignaciones familiares, medidas en monto per capita (en
doélares estadounidenses, para controlar por inflacion).

36 Estas cifras son mucho mas grandes que las equivalentes para Brasil (20,4%),
Colombia (17%) (Gonzalez y Mamone, 2015), Portugal (19%; Migueis, 2013), India
(16%; Arulampalam et al., 2009) y Estados Unidos (alrededor de 4-5%; Berry et al.,
2010: 783).
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A diferencia de lo que sucedi6é con la obra publica, en montos
per capita, el gobierno de Cristina Kirchner favoreci6o a las
provincias mas pobladas y menos sobrerrepresentadas con
los programas de promociéon y asistencia social. Los cuatro
grandes distritos pampeanos centrales (Buenos Aires, Capital
Federal, Cordoba y Santa Fe) recibieron montos por encima
de la media nacional (de 37,93 USD per capita). Este grupo
de provincias recibi6é 61,44 USD per capita promedio por ano.
Pero si analizamos en mas detalle a este grupo, vemos que
los principales beneficiados fueron sobre todo dos distritos: la
Capital Federal, que recibio casi tres veces mas que el promedio
del resto de las provincias (175 USD per capita), y la provincia
de Buenos Aires, que recibi6 algo mas que el promedio (40
USD). Santa Fe (12 USD per capita) y Cordoba (18 USD) no
fueron favorecidos con fondos sociales como los dos distritos
anteriores.®’

La distribucion de asignaciones familiares federales siguié un
patron de distribucion parecido. La region central recibié 169
USD per capita, levemente por encima de la media nacional de
161 USD per capita. Pero entre los distritos centrales, la Capital
Federal recibio casi el doble de fondos que la media nacional
(329 USD per capita).

Por el contrario, tanto el Noroeste (NOA) como el Noreste (NEA)
y Cuyo recibieron montos bastante inferiores a los de los dos
distritos centrales en transferencias sociales. En relacion a los
programas de promocion y asistencia social, el gobierno de
Cristina Kirchner destin6é 44 USD per capita promedio por ano
al NOA, 33 USD al NEA y 17 USD a Cuyo (promedios bastante
mas bajos que los 61 USD promedio a las provincias centrales o
los 175 USD a Capital).*® Este patron de distribucion se repitio
en relacion a las asignaciones familiares. E1 NEA recibié6 menos

37 Las provincias Patagoénicas siguieron a las provincias centrales como las principales
receptoras de fondos de promocion y asistencia social. Santa Cruz recibi6é 79 USD per
capita, seguida por Chubut con 32 USD. Neuquén fue la menos beneficiada de esta
region (16 USD per capita promedio por ano).

38 La opositora San Luis fue la que menos recibié (con 9 USD promedio). La provincia
de La Rioja, por el contrario, fue la mas favorecida del NOA (con 78 USD per capita
promedio por ano), seguida por Tucuman (56 USD) y Jujuy (44 USD per capita). En el
NEA, Chacoy Formosa fueron las provincias que mas fondos de promocion y asistencia
social recibieron (61 y 31 USD per capita promedio por ano, respectivamente).
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fondos que Cuyo y el NOA (136 USD, 134 USD y 146 USD per
capita, respectivamente) y las tres regiones menos que la region
central y en particular de la Capital Federal (169 y 329 USD per
capita).

En sintesis, durante los gobiernos de Néstor y Cristina Kirchner,
la distribucion de obra publica beneficio fundamentalmente a
las provincias del interior, particularmente a las politicamente
aliadas del interior. Los datos de obra publica parecen confirmar
una relacion entre fondos recibidos y sobrerrepresentacion, al
ser los distritos mas sobrerrepresentados los que mas fondos
recibieron. Estas provincias fueron clave para asegurar la
gobernabilidad (y ademas sus gobernadores no fueron grandes
competidores para el poder presidencial). Pero también podemos
identificar un posible efecto partidario, y que gobernaron esos
distritos los aliados clave de los dos presidentes del periodo.
El gasto discrecional aumenta la capacidad de un gobernador
aliado para generar beneficios politicos y recompensar a los
votantes, mientras que castiga a los gobernadores a quienes el
presidente ve como posibles retadores. Es un desafio empirico
importante poder aislar estos efectos institucionales y partidarios
con los datos disponibles. Por eso creemos importante analizar
las relaciones entre las variables mas alla del periodo analizado
y explorar los vinculos durante el gobierno de Mauricio Macri.

Por el contrario, las transferencias sociales beneficiaron sobre
todo a las provincias centrales, pero en particular a los dos
distritos centrales donde se concentra no sélo la mayor cantidad
de votantes del pais, sino también la mayor poblaciéon de
habitantes pobres y la mayor cantidad de protestas del pais. Las
protestas masivas crean una oportunidad para una respuesta
politica. Las movilizaciones sociales de hecho aumentan la
importancia de la desigualdad entre los votantes, enviando
una senal a los actores politicos sobre la necesidad de la
redistribucion (Lodola 2005; Calvo y Moscovich 2017). Por eso,
y a pesar de que se vieron afectados por una baja cantidad de
fondos de infraestructura, el gobierno federal transfiri6 a los dos
distritos centrales mayores sumas de fondos para protegerlos
socialmente. Fenwick y Gonzalez (2017) sugieren que, mas alla
del imperativo de reducir las protestas o la necesidad de capturar
votos y apoyo del Conurbano (ver Zarazaga, 2014: 78), Cristina
Kirchner también tuvo que contrarrestar los efectos negativos de
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privar de gasto en infraestructura a las provincias mas grandes.
Los fondos sociales (y quizas entre ellos, sobre todo la AUH)
facilitaron la capacidad de los Kirchner de mantener su apoyo
en estas grandes provincias, al tiempo que socavo la capacidad
del gobernador de actuar como intermediario en los beneficios
sociales y en los fondos de infraestructura. Estos presidentes
no pudieron darse el lujo de perder el apoyo de los distritos
ricos en votantes, pero tampoco quisieron transferir fondos
discrecionales que pueden ser utilizados por un gobernador
para construir su propia base de apoyo. Por eso transfirieron
programas sociales a los hogares socialmente vulnerables, que
en su mayoria no podian ser administrados por los gobernadores
para construir sus propios vinculos con los votantes.

El impacto politico y redistributivo

Analizamos primero el impacto politico en términos de gober-
nabilidad, medida como productividad legislativa. Durante el
gobierno de Cristina Kirchner, el Congreso aprob6 un promedio
de 111 proyectos de ley por ano, de las cuales casi la mitad
(44,5 por ciento) fueron enviados por el Poder Ejecutivo nacio-
nal. Estos valores son parecidos a los del gobierno de Néstor
Kirchner. Durante su mandato, el Congreso aprob6 125,6 pro-
yectos de ley al anio en promedio, de los que mas de la mitad
(53,2 por ciento) fueron iniciativa del Ejecutivo nacional. Estos
datos son cercanos al promedio histérico desde la transicion a
la democracia de 1983 hasta 2015. Durante estos 32 anos, se
aprobaron 127,5 proyectos de ley en promedio por ano, de los
cuales el 44,9 por ciento fue iniciativa del Poder Ejecutivo na-
cional (Ver Tabla 1).

Estos datos parecen confirmar la idea de que la distribucion
de fondos a las provincias mas sobrerrepresentadas garantiza
no so6lo su apoyo politico (y la de sus representantes en el
Congreso nacional) sino también, y sobre todo, la formacion de
una coalicion de gobierno y el sostenimiento de una agenda de
reformas.

Pero ademas del efecto politico, esta forma de distribucion
también tuvo importantes efectos redistributivos. Esto se
debe a que se redistribuyeron grandes cantidades de fondos
desde las provincias mas ricas del centro del pais a las del
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interior. Si bien se transfirieron muchos fondos a las provincias
Patagonicas, también se benefici6 mucho a las provincias
menos desarrolladas del NEA y del NOA, particularmente con
obra publica, que es de uso discrecional. Las provincias mas
grandes, pobladas, y ricas del centro del pais fueron las mas
castigadas durante este periodo con los fondos de obra publica,
aunque se busco contener conflicto social con fondos sociales.

Politica distributiva y Relaciones intergubernamentales
en el gobierno de Mauricio Macri

Como en los dos gobiernos anteriores, Mauricio Macri gano las
elecciones en 2015 en las provincias centrales. Pero en este
caso, el apoyo de los distritos centrales fue ain mas importante
para la victoria electoral. En la primera vuelta, en la que Macri
obtuvo el segundo lugar, los tres distritos principales (Capital
Federal, Buenos Aires y Coérdoba) concentraron el 61,52 por
ciento de los votos validos contabilizados para el PRO. En
los cuatro distritos principales, incluyendo a la Provincia de
Santa Fe, Macri obtuvo el 69,80 por ciento de sus votos. En
la segunda vuelta de las elecciones presidenciales de 2015,
Macri concentr6 el 66,28 por ciento de los votos en los cuatro
distritos principales. La provincia de Cordoba tuvo un rol clave
en la victoria del presidente, aportando un 13,43 yun 11,91 por
ciento del total de votos obtenidos en la primera y en la segunda
vuelta respectivamente. En esta ultima eleccion, el PRO obtuvo
el 71,52 por ciento de los votos de esta provincia.

La distribucion federal de obra publica

Cristina Kirchner distribuyo6, en promedio, 407 USD en obra
publica per capita por provincia, por ano durante su mandato.
En el ano 2015, ese valor llegéo a 532 USD. Mauricio Macri,
distribuyo 262 USD entre 2016 y 2018, bajando a 124 USD en
el ultimo ano disponible de la serie (datos al tercer trimestre de
2018). Este es un primer dato importante: la obra publica en el
gobierno de Mauricio Macri disminuy6é hasta un poco mas de
un tercio de lo que se distribuyo en promedio en el gobierno de
Cristina Kirchner.

Analizando la distribucién federal de obra publica durante
el gobierno de Macri, se puede observar que la misma no
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favorecio a las provincias sobrerrepresentadas como en las dos
presidencias anteriores, sino que beneficié6 fundamentalmente
a las provincias centrales. En un cambio profundo y sustantivo
respecto de las dos administraciones anteriores, Mauricio Macri
favorecio ampliamente a la Capital Federal en la distribucion
de infraestructura federal. Le distribuy6é un promedio de 724
USD per capita por ano. Este distrito no sé6lo es la cuna politica
del presidente, sino que también es uno de los distritos menos
sobrerrepresentados y de los mas ricos del pais en términos
de ingresos o producto bruto per capita. El valor promedio de
lo distribuido a la Capital Federal es 3,4 veces mas de lo que
distribuye al NEA (214 USD) o mas de dos veces y media lo que
recibe el NOA (274 USD), las regiones mas sobrerrepresentadas
y también mas empobrecidas del pais. Aquel valor promedio
es casi 7 veces el valor repartido a la opositora provincia de
Tucuman, la que menos recibe de todo el norte del pais.

Ademas de beneficiar enormemente a la Capital Federal, Macri
también favorecio a los gobernadores de su partido, el PRO,
con mas fondos que al resto del pais. La Capital Federal y la
provincia de Buenos Aires recibieron, en promedio, 401 USD
per capita, o a 1,6 veces mas que el resto del pais (249 USD
promedio).

Llamativamente, Macri no favorecié de la misma manera a los
gobernadores del PRO que a los gobernadores de la Coalicion
Cambiemos (que también incluye a los gobernadores radicales
de Corrientes, Jujuy y Mendoza). Todos los gobernadores
de Cambiemos recibieron, en promedio 258 USD per capita,
mientras que los gobernadores fuera de la coalicion recibieron,
en promedio, 262 USD. Los gobernadores del Radicalismo
aliados en la coalicion Cambiemos recibieron solamente 163
USD en promedio.

Si a la coalicion central del PRO (provincia de Buenos Aires y
Capital Federal) sumamos a la provincia de Cordoba (distrito
electoral clave en la victoria del macrismo), el promedio de lo
que recibieron estos tres distritos es de 305 USD, casi el doble
de lo que recibieron los Radicales de Cambiemos. La coalicion
de estos tres distritos no es solamente una coalicion partidaria
(fueron los principales bastiones electorales del pais para el
PRO). Ella tiene también un componente estructural clave: se
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trata de provincias centrales, relativamente ricas (a pesar de
que tienen regiones enormemente empobrecidas, como partes
del conurbano bonaerense), ademas de ser aliadas politicas.

El NEA y NOA estan entre las regiones menos favorecidas por
el gobierno del PRO, con un promedio de 214 y 274 USD per
capita, respectivamente. La provincia de Tucuman fue la que
menos fondos recibié de estas regiones (107 USD per capita),
seguida por Corrientes (con 139 USD per capita; Misiones, con
160 USD, Entre Rios 172 USD y Chaco 249 USD en promedio).
Cuyo también fue una region muy castigada en el reparto
de obra publica federal: recibi6o en promedio 189 USD. Las
provincias que menos obra publica recibieron en esta region
fueron Mendoza (132 USD) y San Luis (160 USD).

En sintesis, el gobierno del PRO favorecio a las provincias
centrales y sobre todo a la Capital Federal del pais. Este distrito,
junto con la provincia de Buenos Aires y la de Cérdoba, fueron
los principales bastiones electorales del macrismo. Durante
este periodo, la sobrerrepresentacion no parece haber tenido el
mismo efecto fiscal que tuvo durante los gobiernos de Néstor y
Cristina Kirchner.

El gobierno de Macri también favorecio en valores per capita alas
provincias patagonicas, que son las provincias menos pobladas
(ademas de ser también algunas de las provincias mas ricas del
pais).®® La gran diferencia con los dos presidentes anteriores
no esta en la distribucion a las provincias patagonicas, sino en
la pérdida de relevancia relativa de las provincias del norte del
pais (NEA y NOA) a favor de las provincias centrales.

La distribucion federal de transferencias sociales

En relacion a la distribuciéon de transferencias sociales, lo
primero que llama la atencion es que no aparecen cambios
sustantivos entre las administraciones del PJ y del PRO, al
menos en los montos globales y en término de los distritos

39 Las provincias patagoénicas, en promedio y per capita, recibieron 333 USD. Entre
ellas, la provincia mas favorecida fue Tierra del Fuego, seguida por Rio Negro (no es
llamativo que la provincia de Santa Cruz haya dejado el primer lugar como receptora
de fondos de obra publica durante este periodo).
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favorecidos en montos per capita. El gobierno de Cristina
Kirchner distribuyo, en promedio, 38 USD per capita en fondos
de promocion y asistencia social y 161 USD per capita en
asignaciones familiares. El gobierno de Mauricio Macri repartio
algo mas en promedio para ambas partidas, 44 USD y 212
USD per capita respectivamente. Estas diferencias son mucho
menores a las que hay en obra publica (aun cuando el gobierno
de Macri haya hecho de la obra publica un pilar clave de su
campana electoral y de su politica territorial).

Ademas, el gobierno de Mauricio Macri favorecio practicamente
a las mismas provincias que el gobierno de Cristina Kirchner
con la distribucion de transferencias sociales. Si analizamos
los fondos de promocion y asistencia social, al tope de la lista,
y al igual que en el gobierno anterior, los grandes distritos
pampeanos centrales fueron los mas beneficiados del pais con
fondos de promocion y asistencia social, recibiendo 63 USD
per capita promedio por ano. Pero, dentro de este grupo, los
mas beneficiados fueron los dos distritos centrales: la Capital
Federal recibi6 166 USD per capita, equivalente a casi cuatro
veces (3,77 veces) la media nacional de esos anos, seguida por
la provincia de Buenos Aires (con 49 USD). Cordoba y Santa
Fe recibieron muchos menos fondos de promocion y asistencia
social (15y 22 USD per capita, respectivamente). La distribucion
de asignaciones familiares conserva tendencias parecidas.
La region central recibio 220 USD per capita, por encima de
la media nacional de 212 USD per capita. Entre los distritos
centrales, la Capital Federal recibi6 casi el doble de fondos que
la media nacional (403 USD per capita).

Tanto el NOA como el NEA recibieron montos de transferencias
sociales bastante inferiores en promedio a los de la region central,
particularmente la Capital Federal y la provincia de Buenos
Aires. En fondos de promocion y asistencia social, el gobierno
de Macri distribuyé 60 USD per capita promedio por ano al
NOA y 38 USD al NEA (Cristina Kirchner distribuyé montos
muy parecidos, 44 y 33 respectivamente).’® En asignaciones

40 La provincia de Jujuy fue la mas favorecida del NOA (con 80 USD per capita promedio
por ano), seguida por Tucuman (71 USD) y Santiago del Estero (59 USD per capita).
En el NEA, Chaco y Formosa fueron las provincias que mas transferencias sociales
recibieron (47 y 40 USD per capita promedio por ano, respectivamente).
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familiares, Macri transfirio 176 USD per capita al NAE y 185
al NOA, comparados con los 220 USD de la region central y los
403 USD per capita de la Capital Federal.*!

El impacto politico y redistributivo

Al igual que con los presidentes anteriores, la logica de
distribucion durante el gobierno de Mauricio Macri también
tuvo un impacto politico en términos de gobernabilidad.
Durante este gobierno, el Congreso aprobo un promedio de 84
proyectos de ley por ano, de las cuales sé6lo un tercio (29,25
por ciento) fueron enviados por el poder ejecutivo nacional.
En el primer ano de gobierno se aprobaron 101 leyes, pero en
2018 se aprobaron solamente 66 proyectos (86 en 2017), de los
cuales 19 fueron iniciativa del presidente. Los valores de 2018
son cercanos a la mitad del promedio de los 32 anos previos al
gobierno de Macri, desde la transicion a la democracia (1983-
2015): durante este periodo se aprobaron 127,5 proyectos de
ley en promedio por ano, de los cuales el 44,9 por ciento fue
iniciativa del poder ejecutivo nacional (Ver Cuadro 1).

Cuadro 1: Cantidad de Leyes Aprobadas en el Congreso
Nacional, por periodo

Presidencia/Afios Promedio de Iniciativa del IPE /total
Leyes por Afio | Poder Ejecutivo
Mauricio Macri 84.33 24.67 29.25
Cristina Kirchner 111.13 49.50 44.54
Néstor Kirchner 125.60 53.20 42.36
Promedio 1983-2015 127.52 57.15 44.82

Fuente: Informaciéon Parlamentaria, Congreso de la Nacion Argentina.
Departamento de Asuntos Parlamentarios.

Ademas de estos datos agregados, podemos analizar la agenda
legislativa que el gobierno no logr6é aprobar en el Congreso. El

41 Formosay Catamarca fueron las provincias que menos recibieron de ambas regiones,
con 158 USD per capita promedio.
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Congreso s6lo sancion6é una parte menor de una pretenciosa
agenda de reformas que el gobierno presenté durante su
mandato. En particular, aprob6 s6lo una parte menor de una
reforma al sistema previsional, rechazando el resto de las
reformas, en materia laboral, electoral y penal. En materia
previsional y luego de violentas manifestaciones, el Congreso
solamente aprobé la modificacion de la formula de movilidad
y una extension de la edad jubilatoria en el sector privado. El
resto de la agenda previsional, como por ejemplo la eliminacion
de los regimenes previsionales especiales, fue abandonada (La
Voz del Interior, 2019).

La reforma laboral del gobierno fue rechazada desde un inicio
por el sindicalismo. Previendo una fuerte oposicion, el Ejecutivo
presento una reforma mas acotada, pero aun asi el bloque
justicialista en el Senado se rehuso6 a debatirla (La Voz del Interior,
2019). La reforma politica, en particular la implementacion de
la boleta electronica, tampoco fue aprobada en el Congreso
nacional. En 2016, el gobierno logro la media sancion de la
Camara de Diputados, pero fue archivada en el senado. Un
proyecto de ley que permite que las empresas privadas financien
la campana electoral todavia esta debatiéndose en el Congreso.
Finalmente, algunos puntos del proyecto de reforma al codigo
penal generaron mucha discusion en el Congreso, pero todavia
ninguno de los puntos centrales fue aprobado (La Voz del
Interior, 2019).

Ademas de estos efectos en materia de gobernabilidad, y al
igual que en los gobiernos anteriores, podemos esperar que
la forma de distribuciéon del gobierno central haya tenido
importantes efectos redistributivos entre distritos. En lugar de
beneficiar a la coalicion de provincias del interior, el gobierno
de Macri favorecié a las provincias centrales, que son las mas
desarrolladas y economicamente diversificadas del pais, y entre
las de ingreso per capita mas alto. Por ello, podriamos esperar
que estos efectos redistributivos hayan sido diametralmente
opuestos a los del gobierno anterior. Desafortunadamente,
no tenemos datos que nos permitan calcular el Gini inter-
provincial para anos de la serie posteriores a 2009. Trabajos
futuros podran analizar esto en mas detalle cuando se pueda
acceder a mejores datos.
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Algunas reflexiones finales

Este trabajo intenta contribuir al debate sobre los efectos fiscales
o redistributivos y politicos de la sobrerrepresentacion. En este
ultimo punto nos interesa en particular explorar su impacto en
las relaciones intergubernamentales. Analizamos datos sobre
distribucion de transferencias federales que parecen indicar que
esta institucion del sistema federal, en primer lugar, no genera
efectos fiscales y politicos estables en el tiempo, favoreciendo
regularmente a las provincias periféricas, como sostiene una
parte importante de la literatura. Los datos reportan variacion en
estos efectos a lo largo del tiempo, existiendo claras diferencias
entre las administraciones estudiadas aqui. Por ello, podemos
sugerir que la influencia de la sobrerrepresentacion también
podria depender de la configuracion territorial de los vinculos
politicos y partidarios entre presidentes y gobernadores. Estas
dinamicas partidarias podrian reforzar o debilitar su influencia.
Trabajos futuros, con series de tiempo suficientemente largas,
podran explorar si se mantiene un efecto sistematico de
esta variable o si el mismo es producto de terceras variables
interviniendo en la relacion.

Durantelos gobiernos de Néstory Cristina Kirchnerlas elecciones
se ganaron con el apoyo de votantes clave de las provincias mas
grandes y mas pobladas. Pero la gobernabilidad se construyo
con las provincias menos pobladas y mas sobrerrepresentadas
en el Congreso nacional. Estas provincias no solo recibieron
mas fondos de obra publica, sino que fueron aliadas clave en la
agenda legislativa de los presidentes. El posible efecto fiscal de
la sobrerrepresentacion (los distritos mas sobrerrepresentados
son los que mas fondos recibieron) también coincidié con un
posible efecto partidario (esos distritos estaban gobernador
por aliados clave de los dos presidentes). Como resultado,
durante estas dos presidencias, se redistribuyeron fondos a las
provincias del interior y se garantizé una agenda de reformas
en el Congreso.

Durante el gobierno de Mauricio Macri las elecciones también se
ganaron con el apoyo de los votantes de las provincias centrales.
Pero, a diferencia de las dos presidencias anteriores, la politica
distributiva de la obra publica favorecié6 fundamentalmente
a estas mismas provincias. Esto hizo que sea menos claro el
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posible efecto fiscal de la sobrerrepresentacion (de hecho, los
distritos menos sobrerrepresentados son los que mas fondos
recibieron) aun cuando parece mantenerse el posible efecto
partidario (el presidente reparti6 mas fondos a los distritos
gobernados por aliados clave del presidente).

Durante ambos periodos, las provincias mas favorecidas con
transferencias federales (fondos de asistencia y promocion
social y asignaciones familiares) fueron las que enfrentaron mas
urgencia social, tanto en términos de la mayor concentracion
de habitantes pobres como de la cantidad de protestas del pais.
Esta continuidad podria deberse a una estrategia de contencion
del conflicto social durante el periodo estudiado.

Ademas del debate con la literatura sobre la sobrerrepresenta-
cion, este trabajo también esboza algunos posibles efectos de la
politica distributiva y las relaciones intergubernamentales du-
rante el gobierno de Macri. Los principales efectos que identifi-
camos son una creciente concentracion de fondos federales (de
obra publica y transferencias sociales) en la region central y baja
gobernabilidad, entendida como capacidad de reforma (y me-
dida como productividad legislativa), en el Congreso nacional.
Esto se debe a que, producto de lo primero, el gobierno de Ma-
cri no cuenta con el apoyo estable de la coalicion de provincias
del interior. O, dicho de otra manera, la politica distributiva de
Macri no garantiza el sostenimiento de una agenda de reformas.

En este periodo, la coalicion de gobierno con las provincias
centrales quito relevancia a las provincias sobrerrepresentadas.
El gobierno central concentr6 la distribucion de obra publica
y las transferencias sociales (tanto las discrecionales como las
mas programaticas) en estas provincias. Ese grupo de provincias
es la coalicion electoral principal del gobierno. Distribuyendo a
ella, el gobierno quizas maximice sus chances electorales. Pero
esta decision tiene implicancias redistributivas enormes. Por
un lado, el estado central concentra ingresos en los distritos
que ya tienen economias mas complejas y diversificadas,
aumentando ademas su presencia en donde su penetracion (en
términos de infraestructura de servicios) es relativamente mas
fuerte. Quizas podria argumentarse que el gobierno central (y
provincial) esta penetrando mas en el conurbano bonaerense
donde las necesidades economicas y sociales son tan urgentes
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como en distritos clave del interior, pero estudios futuros podran
analizar esto con datos precisos. Pero también, y sobre todo, se
aleja auiin mas de las tradicionales “zonas marrones” (O’Donnell,
1993) donde historicamente no llegdé o donde su presencia fisica
y juridica ha sido mas débil o tenue.

Ardanaz et al. (2012: 36) sostienen que el lado “mas oscuro”
del sistema politico federal argentino es que las provincias mas
sobrerrepresentadas tienen una fuerte influencia en la politica
y las politicas publicas nacionales. Hoy el lado mas oscuro del
gobierno parece ser justamente la decision del gobierno de
alejarse de ellas.
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