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REGLAMENTO DEL ANUARIO - NORMAS EDITORIALES

1. Caracteristicas del Anuario

El Anuario es una publicacién cientifica, arbitrada (sin posibilidad de
interposicién de recurso) y periédica (anual). Presenta a la comunidad
académica los resultados de las investigaciones que tienen sede en el
Centro de Investigaciones Juridicas y Sociales de la Facultad de De-
recho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba, asi
comao en otras instituciones analogas, con el propdésito de estimular el
dialogo interdisciplinario, sin privilegiar perspectivas, ni poseer orien-
tacion particular. Sélo admite trabajos inéditos, no propuestos simulta-
neamente a otras publicaciones periddicas.

El Anuario no se hace responsable por los contenidos de los articulos
publicados, ni por las opiniones emitidas por los autores.

2. Contenido del Anuario
En cada numero se publican restimenes de distintas investigaciones
realizadas en el CIJS, agrupadas en bloques de temas afines.

3. Extensién de los originales

Los originales de los articulos de investigadores y docentes-investi-
gadores sobre temas especificos no deberdn sobrepasar la cantidad
de 15 péaginas, tamano A4, a simple espacio y los restimenes de in-
vestigacién de los becarios no deberdn sobrepasar la cantidad de
3 péginas, tamafio A4, a simple espacio. En esta extensién quedan
comprendidas notas y referencias. Se admite un solo articulo por
autor.

4. Lineamientos del manuscrito

El manuscrito deberd seguir los siguientes lineamientos:

4.1, Forma del escrito :

° El escrito debe estar impreso en hojas blancas, en papel tamario
A4, escrito de un solo lado y sin enmiendas, en 2 copias yen un
CD, letra Times New Roman, tamaiio 12, a un solo espacio. El
CD debera estar etiquetado consignando claramente el nombre
del autor y el nombre del archivo. El Centro de Investigaciones
trabaja en Word para Windows.



COORDINACION Y ACUERDOS NEGOCIADOS
EN LAS RELACIONES NACION-PROVINCIAS.
EL CASO DEL “COMPROMISO FEDERAL” DE 1999.

Cristian Altavilla’

Resumen: El disefio institucional de las relaciones intergubernamentales en
torno al régimen de coparticipacién federal de impuestos exige el acuerdo entre
ambos niveles de gobierno (el nacional y los provinciales) para introducir modi-
ficaciones en la distribucién de los fondos coparticipables. En los distintos pro-
cesos de negociacién ocurridos en las tltimas décadas puede observarse que el
marco institucional donde tales negociaciones se desenvuelven constituye un
factor determinante de las mismas, desde que delirnita las capacidades de los
actores involucradas, forma sus percepciones y preferencias, da alcance y efecti-
vidad a sus recursos de accién y delimita las estrategias disponibles.

Palabras Claves: Relaciones Intergubernamentales - Neoinstitucionalismo
- Procesos de Negociacién - Acuerdos Negociados.

1. Introduccion

En el presente trabajo se intenta dilucidar los factores que in-
tervienen en los acuerdos negociados alcanzados entre los distintos
niveles de gobierno en torno al régimen de coparticipacién federal de
impuestos. Para elio, hemos delimitado el tema de investigaci6n a las
relaciones verticales entre nacién y provincias en un drea particular-
mente paradigmética de este complejo relacionamiento, el régimen de
coparticipacién federal de impuestos, a través del estudio de un caso
concreto (el acuerdo llevado a cabo entre el gobierno nacional y los
gobiernos provinciales denominado “Compromiso Federal” del 06 de
diciembre de 1999, durante el gobierno de la Alianza) haciendo un pa-
ralelismo con otros casos similares. En el andlisis de este caso en par-
ticular se pusieron de manifiesto ciertos factores del sistema politico
que influyen en la toma de decisiones conjunta, en el caso, a través de
acuerdos negociados.

* Doctorando en Derecho v Ciencias Sociales, Facultad de Derecho y Cs. $s., Universidad
Nacional de Cérdoba, adscripto de Derecho Politico y de Derecho Piblico Provincial y Mu-
nicipal, Facultad de Dcho. y Cs. $s., UNC. Becaric de CONICET.
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Las relaciones intergubernamentales (RIG) se articulan prin-
cipalmente a través de tres vias (JorRDANA 2002): los partidos politi-
cos, las redes burocréticas y el disefio institucional. En el presente tra-
bajo nos enfocaremos en los condicionamientos institucionales que
impactan sobre las RIG, dentro de los cuales agregamos también no
sélo el sistema de partidos, sino también el régimen electoral, pues
los consideramos parte del marco institucional més amplio dentro del

cual aquellas relaciones se desenvuelven, en otros términos, del sis-
tema politico.

2. Marco tedrico

En el disefio del marco tedrico se ha tenido especial cuidado de
considerar tanto las limitaciones institucionales del ambiente como la pre-
sencia e importancia de los actores en juego. Para este andlisis, partimos de
un marco teérico que nos permita considerar las relaciones interguberna-
mentales, los actores involucrados, el contexto donde aquellos interacttian

y finalmente, las reglas del juego bajo las cuales se desarrollan aquellas re-
iaciones.

a. El Neocinstitucionalismo

Nuestro enfoque tedrico parte de los supuestos del neoinstituciona-
lismo. Esta nueva corriente que se ha posicionado en las tltimas tres décadas
como el paradigma en las ciencias politicas, presenta distintas versiones. De
todas ellas’, pensamos que los supuestos y aportes realizados por la versién
de la eleccién racional y el histérico nos proporcionan las herramientas
analiticas y los supuestos adecuados para encarar el presente trabajo de
investigacion.

Lasrelaciones intergubernamentales son un sistema de comunica-
ci6n, de coordinacién y de toma de decisiones conjunta (JORDANA 2002:7);
en ellas, tanto el disefio institucional como los actores que las llevan a cabo
juegan un rol fundamental que deben ser considerados para encarar su
andlisis. En este cometido, los aportes de la eleccién racional en combi-

nacidn con los del neoinstitucionalismo histérico resultan ser de extrema
utilidad.

! Algunos autores (corno PETERS 2003) identifican siete versiones neoinstitucionalistas, el
denominado neoinstitucionalismo normartivo, el de la eleccién racional, el histérico, el em-
pirico, el sociolGgico, el de representacién de intereses y el internacional. Por su parte HALL
v TAYLOR (1996} sélo hablan de tres nuevos institucionalismos: el socioldgico, el histérico y el
de Ia eleccién racional,
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La versién de la eleccion racional (rational cheice approach) par-
te del supuesto de individuos racionales que buscan la maximizaf:ién de
sus ganancias a través de un célculo del costo/beneﬁc'lo Flue reallzz.m-en
cada oportunidad de toma de decisién. Son sujetos maximizadores. Si bien
en su version cldsica, esta vertiente necinstitucionalista consideraba a los
sujetos como plenamente racionales (racionalidad instrumen.ml) v plgna-
mente informados (informacidn perfecta) tanto de sus propios objetivos
como de los medios y herramientas para alcanzarlos, la teoria politica en
su evolucién reciente ha sabido superar esta visién estrecha de la realidad.
“Los modelos de la eleccién racional en politica, han aplicado (hasta aho-
ra) los supuestos bésicos de la teoria econdmica neoclésica}, queincluyenla
racionalidad instrumental y la nocién (usualmente implicita) de mercados
eficientes”, lo que significa que “los actores poseen modelos correctos para
interpretar el mundo que los rodea; o bien, que ellos recib.en una reltro.al}-
mentacidn de informacidn que les permite revisar y corregir sus teorias ini-
cialmente incorrectas” (NORTH 1998:97/98). De este modo, €l sujeto tiene
una percepcién del mundo real tal cual es. Esto equivaleA a decir también
que los actores se desenvuelven en un mundo sin institucmne.as, ya q1’1e aun
cuando aquellas existan poca —si es que alguna— incidencia poc'l.na.n te-
ner sobre el comportamiento de un sujeto que tiene pleno conocimiento
de sus objetivos y de los medios para alcanzarlo.

En efecto, a partir de trabajos de autores tales como NORTH, SHB}’SLE,
SCHARPF, entre otros, ha dejado de considerarse al individuo que actda en
un determinado mercado politico como un sujeto plenamente informa-
do y con racionalidad absoluta: el sujeto, si bien se lo sigue considerando
como un ser racional y maximizador, no siempre dispone en todos los ca-
sos de la informacidn lo suficientemente completa como para tomar una
decisién en orden & sus intereses, lo que también equivale a decir que el
acceso a esa informacién es costosa (teoria de los costos de transaccion).
Por otro lado, el actor individual se encuentra limitado y condicionado por
el ambiente que lo rodea, desde limitaciones naturales hasta las disefia-
das por los propios hombres en las relaciones sociale's y de poder a través
de reglas institucionales (que son consideradas aqui como ‘Ias reglas del
juego). Finalmente, debemos considerar otra limitacién: la impuesta por
los demés sujetos que intervienen en la toma de decisién. Los actores :al
momento de tomar una decisidn, a menudo, no sélo consideran su propia
decisi6n sinoc que también tendrdn en cuenta qué decidiréx} los demds su-
jetos involucrados, esto es, la interdependencia de las decisiones (de espe-
cial predicamento en la teoria de juegos).

Attn con estos avances, hemos crefdo insuficiente el aporte dado
por la elecci6én racional para el andlisis del tema bajo estudio: En efecto,
para lograr un marco teérico mas flexible abarcador de la realidad que se
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intenta estudiar, hemos de aplicar también los aportes realizados por la
versidn historica de este nuevo paradigma. Los sujetos aquiyano son vistos
simplemente como maximizadores, sino mas bien como satisfactores. Al
momento de interactuar y de tomar decisiones, los sujetos se encuentran
imbuidos por un conjunto de valores y de creencias que les permiten inter-
pretar el mundo que los rodea. Gran parte de esta informacion es proveia
por las instituciones: “la corriente histérico-sociolégica, sin desconocer
que el comportamiento humano tiene racionalidad y tiende a metas, su-
braya que las instituciones proveen valores y elementos cognitivos confor-
me a los que los individuos van constituyendo sus modos de conocer, eva-
luar y, por tanto, preferir” (PARMIGIANI 2010:103). Esto es especialmente
importante cuando nos referimos a actores politicos y, més atin, cuando
éstos ejercen cargos disefiados por el marco institucional, pues al mo-
mento de tomar una decisién lo han de hacer, no tanto Por sus creencias
y percepciones individuales, sino mds generalmente por la posicién que
ocupan, por surol.

Las percepciones y preferencias de los individuos, al ser casi en
esencia subjetivas (o idiosincraticas), son de imposible acceso para el in-
vestigador. Sin embargo, los roles sociales que éstos cumplen nos dicen mu-
cho acerca de cudles serfan esas preferencias y percepciones. M4s atin, “en
la mayoria de los casos, el interés individual no seria un predictor util de los
roles relacionados con la acci6n, mds bien, lo que interesa es la expectativa
normativa dirigida a roles especificos y, por sobre todo, las preferencias y
percepciones derivadas de la perspectiva de la unidad social en cuyo nom-
bre la accién es realizada” (ScHARPF 1997:61). Esto facilita enormemente la
tarea del investigador, desde que las orientaciones especificas del rol estan
mas facilmente disponibles que la informacién acerca de las orientaciones
idiosincréticas de los individuos. Captar estas percepciones y preferencias
individuales es crucial al momento de comprender el modo en que las in-
teracciones se desarrollan y los resultados que producen.

Los actores también se encuentran caracterizados, principalmen-
te, por sus capacidades y recursos de accién de que disponen. Cada actor,
al memento de tomar su decisién, lo hace condicionado a una serie de fac-
tores, de entre los cuales, el més importante es la capacidad con que cuen-
ta: “E] término sirve para describir todos los recursos de accién que per-
mitan a un actor influir en un resultado en ciertos aspectos y hasta cierto
punto. Estas incluyen propiedades personales como la fuerza fisica, la inte-
ligencia, o el capital humano y social (Coleman 1990, capitulo 12); recursos
fisicos, tales como dinero, tierra o poder militar; capacidades tecnoldgicas;
acceso privilegiado a la informacién, etc!” (SCHARPF 1997:43).

Lo fundamental aqui es que estas capacidades y recursos estdn, en
su gran mayoria, delimitados y estructurados por las propias instituciones.
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Estas delinean y especifican con qgué recursos cuenta cada ajctolr y (_:émo
pueden ser empleados y con qué efectividad. Por tanto, las instituciones
vienen a ser la fuente de informacién més importante con que cuentan .los
actores, sobre qué y c6mo pueden desenvolverse no s6lo ellos mismos sino
también los demds actores involucrados. Artibamos asj aun concepto més
ampHlo de institucién, en tanto reglas del juego, pudiendo 1dent1f1c_ar‘ asi
tres efectos que aquellas producen: (a) definen quién es capaz de pe}u:_umpar
en una particular arena politica, (b) dan forma a las estrategias politicas de
los diferentes actores y () determinan qué es lo que los actores creen como

" posible y deseable, es decir, moldean sus preferencias (STEINMO 2001).

En este esquema, los modos de interaccidn, junto con la previa de-
terminacidn y caracterizacién de la constelacion de actores involqc_rados,
cierran este enfoque teérico, el esquema conceptual que nos permitird en-
carar el andlisis de las RIG.

Por constelacién de actores hemos de entender el conjunto de
actores involucrados en una determinada politica publica y, junto con
aquellos, sus percepciones y preferencias, sus recursos y capacida'lfles v
las orientaciones de su interaccién. El concepto se asemeja a la nocion de
“matriz de juego” empleada por la teoria de juegos tradicional, pero en la
versién neoinstiucionalista centrada en actores sufre una modiﬁca(flén
sustancial: E! “juego’; desde este enfoque, se define a partir dfs la combina-
cién de una especifica constelacién de actores y de un especifico mf)do de
interaccién. Mientras que en el enfoque tradicional de la teorfa de juegos,
el juego parte del supuesto de que los jugadores estdn usualmente aso-
ciados con un tnico modo de interaccién entre ellos (generalmente en el
modo de un juego no cooperativo —reminiscencia de la teorfa de la elec-
cién racional cldsica que ve a sujetos motivados exclusivamente por sus
propios objetivos e intereses—, en este nuevo enfoque se asume que u-na

determinada constelacidn de actores puede ser jugada en una gran varie-
dad de modos de interaccién, no sélo como un juego "no cooperativo’; sino
también como un “juego cooperativo” (cuando las estrategias son elegidas
por un acuerdo negociado) o como un “juego de vo'to” {cuando las"(.estra-
tegias estan determinadas por la regla de la mayoria) o como un “juego
jerarquico” {cuando las estrategias de uno o més actores pueden ser deter:
minadas por la eleccién unilateral de otro actor) (SCHARP.P 1997 :69.).- Aqui
son aplicados los distintos tipos de juegos que la teorfa de juegos utx'lxza‘en
sus andlisis, pudiéndose mencionarse, dentro de los juegos de mot‘wacxdn
mixta més arquetipicos, la Batalla de ios Sexos, el Juego .de Seguridad, el
Juego del Gallina y el Dilerna del Prisionero. fistos constituyen represen-
taciones tedricas de la “légica de la situacién” a la que los actores se estén
enfrentando vy las celdas de la matriz representan los posible§ resultados
que pueden ocurrir cuando las elecciones estratégicas especificas de los
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actores interdependientes se intersectan, las cuales pueden ser reducidas
a dos: cooperacidén o defeccién (ScHarPr 1997:73).

Finalmente, los modos de interaccién hacen referencia a las dis-
tintas formas que pueden adoptar las relaciones entre actores v las condi-
ciones bajo las cuales se desenvuelven, definiendo las condiciones institu-
cionales que facilitan la resolucién del conflicto {que, a su vez, restringen
y delimitan las capacidades estratégicas de los actores involucrados). La
literatura especializada identifica cuatro modos de interaccidn, a los cuales
denomina: “accién unilateral; “acuerdo negociado’) “voto mayoritario” y

“direccién jerdrquica) cada uno de los cuales responden a determinados

arreglos institucionales que permiten que ese modo de interaccién sea
empleado. Estos arreglos son descriptos a través de los términos: “campo
andrquice e instituciones minimas”; “sistemas de redes, regimenes y de
decision conjunta”; “asociaciones, circunscripciones/distritos electora-
les y asambleas representativas” y “organizaciones jerdrquicas y Estado”
(SCHARPF 1997:46).

Los modos de interaccién pueden cambiar su caracter (y su ca-
pacidad para la resolucién de los problemas de la palitica) de un marco
estructural a otro: “los modos de interaccién difieren en sus demandas en
la capacidad institucional para la resolucién de conflictos y las estructu-
ras institucionales difieren en su capacidad para apoyar diferentes tipos de
interaccidn. De esta manera, la accidn unilateral podria ocurrir ante la au-
sencia de cualquier estructura institucional, las negociaciones depende-
rdn de estructuras que aseguren el cardcter vinculante de los acuerdos v las
decisiones por mayoria de votos o por decisién jerdrquica dependerén de
arreglos institucionales mucho mds especificos y demandantes” (SCHARPF
1997:47). Asi por ejemplo, la interaccién de los actores bajo el modo “acuer-
do negociado” tendré distintos requerimientos y condicionamientos para
alcanzar sus resultados (lograr el acuerdo de las partes intervinientes) si se
desarrolla bajo un marco institucional donde prima la decisién jerdrquica
o silo hace en un marco donde se exige la decisién conjunta.

Este marco estructural es el contexto donde los actores han de des-
envolverse. Nuestro supuesto no parte de la idea (inalterable) de sujetos
plenamente maximizadores o plenamente satisfactores. Consideramos
que en la mayoria de los casos, es el contexto el que nos define si los su-
jetos han de actuar segiin sus propios beneficios o bien actuando acorde
a valores preestablecidos (o heredados). En un contexto de instituciona-
lidad débil, los actores encontrardn fuertes incentivos para actuar como
free riders (0 ala inversa, incentivos débiles en orden a seguir las reglas del
juego) y por tanto se verdn mds libres de actuar segiin su propia convenien-
cia. En contextos de institucionalidad fuerte (donde infringir las reglas del
juego sea costoso) los actores se guiardn mds por los condicionamientos

ALTAVILLA, CRISTIAN - COORDINACION Y ACUERDOS NEGOCIADOS ... 9

impuestos por el rol que ocupan (que les es dado y disefiado por las in§tim-
ciones) que por sus preferencias personales, pues aun cuando estuvieran
motivados exclusivamente por un interés personal y egoista, les serfa dificil
(o costoso) modificar las reglas del juego. Por tanto, determinar el grado de
institucionalidad en el que los actores se desenvuelven, resulta crucial para
caracterizar los actores en juego, sus percepciones, sus preferencias y sus
recursos disponibles.

b. Relaciones intergubernamentales y disefio institucional

Las relaciones intergubernamentales, como tales, se desenvuelven
dentro de distintos modelos institucionales. Siguiendo la tipologfa de Deil
WriGHT (1997), podemos encontrar tres modelos de relacionamiento de
las autoridades de los distintos niveles de gobierno (nacional, subnacional
y local): (a) el de autoridad coordinada, caracterizado por la divisién de
funciones y competencias entre los niveles de gobierno, correspondién-
dole a cada uno, determinadas competencias en forma exclusiva e inde-
pendiente de todos otro poder (aqui, por tanto, existird un escaso nivel
de coordinacién, dade que cada nivel es soberano e independiente en la
formulacién e implementacién de las politicas publicas que caigan den-
tro de su jurisdiccion); (b) el de autoridad inclusiva, donde predomina la
autoridad jerdrquica de un nivel sobre el otro u otros niveles; y (c) el de
autoridad traslapante, donde existen 4reas considerables de operaciones
gubernamentales que exigen la participacion simultdnea o concurrente de
los distintos niveles de gobierno, por tanto, el poder y la influencia de que
dispone cualquier jurisdiccién (o funcionario) estdn considerablemente
limitados (WRIGHT 1997:117). ‘

Es dentro de este Gltimo modelo donde las necesidades de coos-
dinacién se ponen de manifiesto (a través, en la mayoria de los casos, del
acuerdo negociado). En los primeros dos modelos, la dindmica de distri-
bucién de responsabilidades entre niveles de gobierno responde a la for-
mula del monopolio institucional distribuido, donde a cada nivel de go-
bierno le son atribuidos los distintos componentes de una misma politica
pliblica (gestién, financiacién y regulacién), manteniéndose grandes dreas
de responsabilidades separadas a través de una distribucion explicita entre
los distintos niveles gubernamentales. En cambio, el modelo de autoridad
traslapante responde a la férmula del pluralismo institucional en el que
“las responsabilidades sobre determinadas 4reas son compartidas por dos
o mds instituciones gubernamentales... implicando un sistema de inter-
dependencia més complejo entre los actores involucrados en una politica
publica” (CINGOLANI y LARDONE, 2006:199), es decir que las responsabili-
dades no se separan, sino que se comparten (PARMIGIANI 2005:157).
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Las Relaciones Intergubernamentales que se desenvuelven den-
tro del régimen de coparticipacién responden —en cuanto a disefio ins-
titucional— a la férmula del “pluralismo institucional’; basado en un
“modelo de entrelazamiento” —propio de un federalismo de concerta-
cién— con numerosos mecanismo formales de control y de negociacion
para resolver las exigencias de coordinaciéon mediante procedimientos
de decision conjuntos y férmulas institucionales que prevén la participa-
cién de todos los niveles implicados (JorRDANA 2002). Ya con la reforma
constitucional de 1994 se incluyen, a este respecto, previsiones especi-
ficas, tales como los “acuerdos previos” entre los poderes ejecutivos, la
sancién de la ley respectiva a través de una mayorfa calificada y la ad-
hesién posterior por parte de las provincias (a través de sus respectivas
legislaturas locales).

¢. Los actores del juego federal

Los actores involucrados en esta arena son, en primer lugar, el
presidente de la Nacién y los gobernadores de provincia, con una parti-
cipacién un tanto limitada del Congreso de la Nacién y las Legislaturas
provinciales. Tanto desde la préctica politica como desde el disefio institu-
cional que hace la Constitucién Nacional del régimen de coparticipacién,
se exige para la sancién y/o modificacidn de éste, acuerdos previos entre
los poderes ejecutivos del gobierno nacional y de las provincias, as{ como
la ratificacién posterior por parte del Congreso de la Nacién y de cada una
de las legislaturas provinciales, Por ende, el marco institucional dentro del
cual se desenvuelven las relaciones intergubernamentales es el denomina-
do de “decisién conjunta” —dado que ninguna de las partes intervinientes
podria modificar unilateralmente el régimen de coparticipacién— a través
del acuerdo negociado.

En una primera caracterizacién de los actores en juego, podriamos
definir al presidente de la Nacién como un actor con fuertes incentivos a
la disciplina fiscal, pues es el encargado de la administracién y la econo-
mia general del pais. A lo largo de distintos procesos politicos, el gobierno
nacional ha ido concentrando recursos y competencias dentro de su juris-
diccién. Estos procesos se inician ya a finales del s. XIX y se profundizan en
la mitad del siglo XX. Durante la segunda mitad del s. XX en adelante (es-
pecialmente en las décadas del '70 y del "90) el gobierno nacional comenz6
un proceso de descentralizacién cuyo resultado fue el engrosamiento de
las competencias provinciales en materias tan importantes (y costosas)
como salud y educacién pero sin la correlativa asignacién de los recursos
necesarios para afrontar dichos gastos. El resultado fue una profundiza-
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cién de la brecha ya existente en la relacién gastos-recursos por nivel de
gobierno®. .

En cuanto a sus recursos de accion, el Presidente cuenta, desde el
disefio institucional mismo que diagrama la Constitucién Nacional, con
importantfsimas facultades en el orden politico que ademads han sido en-
grosadas en la practica {a través de leyes tales como la de Emergencia Eco-
némica y de Reforma del Estado, a través de los decretos de necesidad y
urgencia, etc.). Muchas de estas competencias se traducen en el manejo
discrecional de un importante cimule de recursos financieros que en la
practica han sido utilizados como herramientas de alineamiento de los go-
bernadores a su agenda politica. Al ser el Presidente de la Nacidn el prin-
cipal responsable politico de la economia nacional y de la administracion
general del pafs, es el actor que en esta —como en otras importantes— ma-
teria ha tenido siempre la iniciativa en proponer cambios y modificaciones
al régimen de coparticipacién. Las negociaciones que se producen en las
RIG verticales Nacién-Provincias suelen estar guiadas desde el gobierno
nacional, quien es el que, en todos los casos, fija las pautas y condiciones
de la negociacidn, por lo que en la mayoria de los casos, tales acuerdos han
sido desarrollados bajo “la sombra de la jerarquia’.

Los gobernadores de provincia cuentan, tanto por la forma fe-
deral de Estado como por el disefio del sistema electoral (donde los le-
gisladores nacionales son elegidos por circunscripciones), que coinci-
den geograficamente con cada provnicia, con una fuerte representacién
en ambas Cdmaras del Congreso de la Nacién. Por efecto del disefio
electoral, las provincias con menos poblacidn tienen mayor represen-
tacién en la Cdmara de Diputados (sobrerrepresentacién), traducido
en un importante recurso con que cuentan los gobernadores a la hora
de negociar con el nivel nacional. De esta manera, los gobernadores se
posicionan como importantes actores de veto frente al poder ejecutivo
nacional a través de la ascendencia que tienen sobre los legisladores
nacionales representantes de su distrito, pudiendo paralizar proyectos
de ley que se impulsan desde el gobierno nacional. Sin embargo, debe-

¢ Durante la década de 1990, 1a participacién de los gobiernos subnacionales en el porcenta-
je de la recaudacién de recursos tributarios ¥ no tributarios descendi6 de un 27,6% a un 19%
mientras que su porcentaje del total de los gastos ascendié de un 30,9% a un 37,2%: “En este
sentido, Argentina no escapa a la que ha sido la tendencia internacional: la participacién de
los gobiernos subnacionales en fos recursos totales no ha crecido en proporcién con el au-
mento del gasto de esos gobiernos, 1o que se ha traducido en una creciente brecha entre gasto
¥ recursos a nivel subnacional” (CETRANGOLO y JIMENEZ 2004:121/2).

Asi podemos encontrar que, mientras en la década del '80, el gobierno nacional recaudaba
el 68,3% de Jos recursos y sus gastos representaban un 64,5% del total, en la década del ’90
la relacién se invierte, el nivel nacional concentra el 75,7% de los recursos y las provincias
tan solo el 24,3%.



12 Anuario per. CIJS (2011)

mos considerar que para que tal veto sea efectivo, resulta necesario una
coalicion de gobernadores, ya que un solo gobernador no serfa un actor
de veto lo suficientemente importante como para paralizar proyectos
de ley del oficialismo, ni aun cuando todos los legisladores nacionales
representantes de su distrito sean de su mismo partido y le sean obe-
dientes, por lo que debemos tener en cuenta también la pertenencia
partidaria.

d. Variables que intervienen en los procesos de negociacién

Muchos factores influyen en las negociaciones que resultan ser
decisivos a la hora de la negociacién y de prestar acuerdos. Sin embargo,
podriamos agruparlos en los siguientes (teniendo en cuanta fundamen-
talmente las negociaciones entre los poderes ejecutivos): (a) los recursos,
lo cuales pueden ser materiales (de indole econdmica, la capacidad de
autonomia financiera, su PBI, la capacidad de recaudacién propia, etc.) y
simhélicos (de indole politica, el mayor o menor niimero del electorado
que sigue a un gobernador, el peso de su figura en la arena politica, la as-
cendencia que tenga sobre los legisladores de su provincia y los nacionales,
etc. y por parte del presiente, la ascendencia que éste tenga tanto sobre los
legisladores nacionales como sobre los gobernadores de provincia, lo que
denominamos perfenencia partidaria y/o afinidad politica; (b) La urgencia
o necesidad que se tenga —en el momento de la negociacién— de nuevos
recursos econ6émicos (OLMEDA 2009:9); y (c) Las percepciones y preferencias
de los actores (respecto de la situacién y de los demés actores). Un aspecto
fundamental aqui es la informacién que posean, tanto del asunto como de
los otros actores, pues las decisiones son interdependientes, lo que signifi-
ca que cada actor tomard un decisién no sclamente en base a sus intereses
v necesidades sino también y muy fundamentalmente teniendo en cuenta
las decisiones tomadas o a tomar por los demds jugadores.

2. Negociaciones y acuerdos en torno al Régimen de Coparticipacion
Federal de Impuestos. El caso del acuerdo “compromiso federal”

El 6 de diciembre de 1999, a propuesta del gobierno nacional, se
firrnd el Compromiso Federal con los gobiernos provinciales, a efectos de
hacer frente a la nueva situacién econdmica que atravesaba el pafs, cazac-
terizada por la recesién y por un fuerte déficit fiscal agravado por et aumen-
to de la deuda externa. En los procesos de negociaciones previas a la firma
del pacto se pusieron de resalto los distintos factores que influyeron en a
toma de decision final. Allf podremos observar que el disefio institucional
juega un rol fundamental a Ia hora de tomar decisiones en un contexto de
negociaciones entre niveles de gobierno.
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Fl contexto y los actores

Fl escenario politico: Gobierno dividido. A pesar de la enorme
victoria alcanzada por la férmula De la Rua-Alvarez, presentada por la
Alianza para el Trabajo, la Justicia y la Educacidn, coalicién formada entre
Ja Unién Civica Radical (UCR) y el FREPASQ?, con el 48,37% de los votos, el
mapa politico argentino quedd, sin embargo, en manos del justicialismo:
15 de los 24 distritos subnacionales (contando a la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires) quedaron en manos del Partido Justicialista (P}, y conser-
vaba la mayoria en la Cdmara de Senadores (39 de 72 bancas, al menos
hasta las elecciones de 2001) y 1a segunda minoria en Diputados. La Alian-
za gobernatfa s6lo en seis provincias?, tendrfa el 48,25% de las bancas enla
Camara de Diputados y el 29,17% en el Senado. E] Presidente De la Ria se
encontro asi ante un “gobierno dividido”,

En este contexto, el nuevo presidente tenia mds necesidad de con-
certar que facultades para imponer. Sin la sumatoria del poder que habfa
logrado concentrar el anterior presidente, De la Rtia se vio obligado a dialo-
gar y negociar cada proyecto que impulsara. Con los resultados de las elec-
ciones de octubre de 1999, la UCR-Alianza si bien obtuvo la primera mino-
rfa en Diputados con 124 legisladores propios, no le alcanzaba para lograr
quérum (129 escafios); esta realidad obligaba al nuevo gobierno a dialogar
sino con el PJ (que contaba con 97 escafios) s al menos con los distintos
partidos provinciales que, en conjunto, reunfan 24 bancas y con la que en
su momento se posiciond como la tercera fuerza, Accién por la Republica
(partido de Domingo Cavallo) que formé un bloque de 12 diputados®. La
Alianza no contaba con quérum propio en la CAmara de Diputados y los 12

 Esta coalicién estaba conformada por la Unién Civica Radical, el Frente Grande, el Movi-
miento de Integracién y Desarrollo, el Partido Intransigente y el Socialista Popular. )
4 S6lo dos provincias estaban gobernadas por un partido provincial, Neuquén, por el N_Iow-
miento Popular Neuquino y San Juan, por Cruzada Renovadora, derivaciones dei Py el prime-
ro vy de la UCR el segundo. A diferencia de los afios anteriores {computando desde el retorno
de la democracia en 1983) la mengua en la participacién de los partidos politicos provinciales
decae notablemente (tanto en las provincias como en el Congreso. de la Nacién). Cruzada
Renovadora habfa sido un desprendimiento de la UCR nacional, convirtiéndose en un par-
tido provincial a mediados del s. XX. En las elecciones sanjuaninas de 1999 que consagraron
gobernador a Avelin, este partido formd una alianza denominada “Alianza por San Juan para
el Trabajo, Ja Justicia y la Educacién’, formada por la UCR, Partido Bloquista, el MID, Politica
Abierta para la Integracién Social, Movimiento Democrético Independiente y por la Contfe-
deracién Frente Pajs Solidario (conformada por el Frente Grande, el Partido Intransigente, el
Socialista Popular y el Demécrata Cristiano). Durante toda su gestién se puso de manifiesto
su afinidad politica con el presidente, conformando el grupo de gobernadores aliados con el
gobierno nacional.

§ E1PJ, de las 69 bancas que renovaba, sélo habia logrado mantener 47 (perdiendo 22 han_cgas)
y la Alianza habia obtenido 63 legisladores de los 45 puestos en juego (con un saldoe positivo
de 18 bancas). El P habfa perdido cuatro bancas de diputados nacionales que se realizaron
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legisladores del partido de Cavallo serian clave para la aprobacién de cual-
quier ley (fundamentalmente del Presupuesto)®. Sin embargo, las actitudes
y respuestas del nuevo presidente no fueron en esa direccion.

El escenario econémico: La herencia menemista, La ad:ninistra-
ctdn menemista le dejaria al nuevo gobierno de la Alianza un presupuesto
con un déficit de U$S 4.500 millones, una deuda piblica total (incluyendo
el sector privado no financiero) de U$S 139.680 millones y con una deu-
da externa con vencimientos, para el afio 2001, de U$S 17.000 millones. La
nueva administracién planteaba una continuidad al mismo tiempo que un
cambio en materia econdmica: las medidas de cambio propuestas tendian
aatacar la desocupacién y la pobreza, pero a fin de cuentas, para mantener
el plan de convertibilidad el gobierno tuvo gue recurrir a medidas tendien-
tes a controlar el déficit y reducir el gasto (los dos males que dejaba el go-
bierno anterior). Dichas modificaciones implicaban mds pequefios ajustes
al plan anterior que un verdadero cambio, por lo que en definitiva los cam-
bios se darfan en orden a una continuacidn. El gran problema con que se
enfrentaria el flamante presidente seria el estancamiento econdmico y el
gran déficit fiscal que heredaba de la anterior administracion™ se necesita-
ba, por tanto, mayor recaudacion. El nuevo gobierno debfa concertar con
los gobernadores una quita en los montes coparticipabies, para hacerlos
nuevamente solidarios con esta deuda —como lo habia hecho Menem con
los Pactos Fiscales— y aplicar politicas de ajuste combinadas con una ma-
yor carga impositiva®, Por otra parte, la urgencia de nuevos recursos lievé
a la administracién de De la Riia a incluir en su plan econémico un “pa-
raguas financiero internacional” con un paquete de U$S 12.000 millones
que se solicitarfan al Fondo Monetario Internacional (FMI) para, al menos,
sortear los primeros meses de gobierno.

junto con las elecciones a gobernador en las provincias de La Rioja, Neuquén, San Luis y Cata-
marca (Diario La Nacién, “La Alianza tendria 124 diputados’, Lunes 25/10/1998).

¢ Como nueva tercera fuerza, Accién Por la Repiiblica se posicioné como bisagra entre la
Alianza y el P), que se disputaban su apoyo {Diario Clarin, “Cavallo prometid a De la Ria que
lo apoyard en su gestién’, Sabado 04/12/1999}, Por otzo lado, los distintos partidos provincia-
les con representacién en Diputados tenfan, en conjunto, diez legisladores, lo cual también se
convertirfan en el centro de posibles alianzas, pero de dificil concrecién, dado que cada uno
de ellos representaban diversas provincias con diverses intereses, lo gue implicaba acuerdos
individuates con cada una de esas fuerzas.

" Para diciembre de 1999, el déficit fiscal serfa de U$S 6.060 millones (Diario La Nacién, “La
Economifa que queda tras 10 afios de Menem), Lunes 25/10/1999).

¢ El plan propuesto por el Ministro de Economia del nuevo gobierno, José Luis Machinea, se
centré en dos aspectos claves: (a) una modificacion del régimen impositivo, que incluirfa una
amplia modificacién en varios de los impuestos més importantes (Ganancias, IVA e Internos);
y (b) una polftica de ajuste, consistente en el recorte det gaste piiblico en sectores dentro de Ia
misma administracién y a través de una detraccién de los recursos del Fondo Nacional de la
Vivienda - FONAVI -, con lo cual se pretendia un ahorro de $1.750 millones.
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Por tanto, las prioridades del nuevo gobierno fueron: (a) sancionar
¢l Presupuesto para el afio 2000 (dado el alto nivel de déficit fiscal que he-
redaba de la administracién anterior y a la baja recaudacion que se espe-
raba para los proximos afios, el nuevo gobierno se habia planteado como
primera prioridad la sancién de un nuevo presupuesto que garantice una
mejor recaudacion, modificando la pauta de crecimiento y estableciendo
un ajuste fiscal); (b) implementacién de politicas de Ajuste (principalmen-
te en la reduccién del gasto piiblico); {c) sancionar un nuevo paquete im-
positivo; (d) logar la concesién de un crédito internacional y {e) reducir
el déficit fiscal. Todas estas medidas eran requeridas ademas por el FMI
como pre requisito para el otorgamiento de un nuevo crédito. Para lograr
cada una de estas medidas, el gobierno nacional necesitaba de un nuevo
acuerdo con las provincias.

Por otra parte, la situacién financiera de las provincias presenta-
ba similares dificultades. Por un lado, en aquella herencia menemista ve-
nia una fuerte carga en el gasto piblico provincial, a través de procesos de
transferencias (especialmente en salud y educacién) que respondfan a po-
liticas de descentralizacién mal orientadas, que terminaron por federalizar
el déficit y centralizar los recursos, ya que el proceso finalmente no se ha-
bia cerrado con el traspaso de los fondos correspondientes que el Ministro
de Economia de entonces, Domingo Cavallo, habfa prometido cumplir en
aquellas apresuradas reformas. Las deficiencias de aquella administracién
se hacian sentir ahora con mucho més peso, después de casi una década
de irresolucién®, Por otro lado, y como consecuencia de lo anterior, el stock
de la deuda publica provincial se increment6 invariablemente desde fines
del gobierno de Menem y su evolucidn siguié in crescendo hasta alcanzar
valores exorbitantes en la crisis econémica que eclosioné en el afio 2001*°.

% Para el quinquenio 1995-1999, el gasto ptblico provincial habia alcanzado el 42,54% del
gasto piiblico total. Sin embargo, si incluimaos la evalucién que tuvo el sistema previsional {en
manos del gobierno nacional desde la firma del Pacto Fiscal I} y de la deuda prblica, el por-
centaje de las provincias en los gastos para el afio 2001 serfa superior incluso al de la Naci6n,
elevindose a un 61,4% el gasto provincial contra un 38,6% del gobierno nacional (Jefatura de
Gabinete de Ministros 2003:42). Si bien esta evolucién puede ser vista como un “renacimiento
del pader provincial’ a través de una mayor participacién en servicios y competencias (con
sus respectivos gastos), la deficiente implementacién de aquellos procesos de transferencias
terminé por profundizar y exacerbar aguel ya existente grado de desigualdad fiscal que carac-
terizé histéricamente a las RIG verticales y que impactan fuertemente en las percepciones y
preferencias de los actores en juego. Esta desigualdad llevé a que la relacién nacién-provin-
cias se caracterizara por el intento de las segundas de sobreexplotar los recursos comunes de
Ios impuestos nacionales y por la actitud del gobierno nacional hacia la austeridad en el gasto,
principalmente a través del control fiscal (JONES, SANGUINETTI ¥ ToMMASE 1997b). El resulta-
do fue una explotacién oportunista entre ambas partes (JORDANA 2002).

1 Elstock de la deuda ptiblica provincial habfa pasado, de U$S 15.000.000 en 1996, a U$S 30.000.000
en €] 2001,
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Pese a todo ello, las provincias no sentfan, aun, la necesidad de un
rescate por parte del gobierno nacicnal y conservaban todavia importantes
recursos materiales {contaban todavia con cierta capacidad de autonomia)
y simbélicos.

4. Negociaciones y acuerdos en torno al Régimen de Coparticipacién
Federal de Impuestos. El caso del “compromiso federal”

Ante este contexto, tanto el gobierno nacional como los provincia-
les buscaban un nuevo acuerdo para reformular el contrato fiscal. Todo el
circulo se cerraba con un nueve acuerdo con las provincias: si concertaban
con la Nacidn, ésta podria sancionar el nuevo presupuesto {con reduccién
del gasto), el nuevo paquete impositivo y finalmente cumplir con los re-
querimientos del FMI para comenzar las negociaciones para acceder a un
nuevo crédito. Pero, mientras el gobierno nacional tenia la urgencia y la ne-
cesidad de concertar ese plan que implicaba ademds un compromiso por
parte de las provincias de aceptar una suma fija en la distribucién primaria
de los recursos coparticipables (lo que las dejaba fuera de los futuros incre-
mentos en la recaudacion de los impuestos coparticipables previstos en el
paquete impositivo del nuevo gobierno), entre otras obligaciones'!, éstas
por su parte, deseaban un acuerdo pero con la finalidad de remediar diez
anos de desequilibrios fiscales (producidos fundamentalmente a través de
los Pactos Fiscales I'y 11y con los procesos de descentralizacién en servicios
tales como salud y educacién) que venfan a exacerbar los desequilibrios
heredados histéricamente en esta materia.

El gobiernc federal habria comenzado las negociaciones ofre-
ciendo a las provincias una garantia de un piso —minimo y maximo— en
concepto de transferencias por 1.200 millones de pesos, sustituyéndose los
porcentajes que establece la Ley 23.548 y la garantia de un piso minimo
del 34% en las transferencias (tengan o no cardcter coparticipable). El re-
chazo contundente de los 15 gobernadores del Pj resistiendo todo recorte
a los fondos especificos de las provincias y cualquier nuevo criterio de re-
parto de fondos entre nacién y provincias que no sea consensuado con el
conjunto de todas las provincias™ y su firme posicién frente al presidente,
redoblando incluso la apuesta al ordenar a sus legisladores que voten el
proyecto de presupuesto presentado por el justicialismo?, llevé al gobier-

' Como la de disminuir en términos nominales el gasto ptiblico provincial.

' El gobierno nacionat se habia planteado como estrategia original llevar estas negociacio-
nes de modo bilateral, con cada gobernador individualmente. Pero el bloque de gobernado-
res justicialistas le cerré esta posibilidad.

'3 El P] habia presentado un proyecto propio, en el cual se estimaba el déficit en $ 4.500 mi-
llones y se ordenaba restituir los fondos especiales a las provincias. La Alianza sin embargo,

ALTAVILLA, CRISTIAN - COORDINACI(N Y ACUERDOS NEGOCIADOS ... 17

no federal a elevar, sucesivamente, este piso minimo {de 1.200 rnillone§ en
un primer momento, pasando a ofrecer 1.250 millones y luego 1.330 millo-
nes mensuales).

Desde el inicio de las negociaciones, se formaron dos coaliciones:
por un lado, el gobierno nacional junto con los gobernadores de su propio
partido (quienes aceptaron las propuestas desde un principio) y los gober-
nadores del PJ. El factor determinante de estas coaliciones fue la pertenen-
cia partidaria a uno u otro partido mayoritario. Sin embargo —yaunpese a
que el conjunto de todas las provincias siempre ha percibido el sistema de
coparticipacién como un sistema perverso, 10 que en principio las atina en
una misma colacién frente a un solo actor (el gobierno nacional)— pode-
mos observar otras caracteristicas que asimilan a las provincias que con-
formaron la coalicién del PJ. Este segundo factor es més de origen econé-
mico y responde también a la posicién que tienen las provincias dentro del
régimen de coparticipacién: las provincias gobernadas por el PJ eran casi
todas provincias chicas (a excepcion de Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe,
que como veremos mds adelante no jugaron un rol relevante dentro de la
coalicién) y que dependen fuertemente del régimen de coparticipacion,
cuya posicién fue, desde el primer momento, la mas dura. Dentro de esta
sub-coalicién, tenemos a las provincias patagénicas (lideradas por el go-
bernador de Santa Cruz) y las provincias del Norte (del NEA y del NOA
lideradas por el gobernador de Salta).

Esta coalicién de 15 gobernadores concentraba, en cuanto a recur-
sos econdmicos, el 61,10% del Producto Bruto Geogréfico (PBG), el 74%
de la poblacién total del pais y el 71% en la distribucién secundaria de la
coparticipacién. En el Parlamento, la coalicién contaba con 80 escanos
en la C4mara de Diputados (31,13% del total) y con 27 en la de Senadores
(37,50% del total). A ello adema4s deberiamos sumar el resto de los diputa-
dos por el PJ, cubriendo un total de 97 bancas (37,74% del total) y de sena-
dores, con un total de 39 (54,17% del total).

Sin embargo, y paradéjicamente, las provincias mds grandes (Bue-
nos Aires, Cérdoba y Santa Fe) optaron por una posicién més moderada.
Los gobernadores de Buenos Aires y de Cérdoba necesitaban un buen dia-
logo con el nuevo presidente, fundamentalmente para garantizar la gober-
nabilidad en sus respectivas provincias, sobre todo en el caso de Cérdoba,
que venia de una fuerte crisis financiera. Las finanzas de ambas provincias
no eran del todo buenas; la deuda piblica y el gasto publico crecfan dia
a dia. Aunque esto sucedfa en todas las provincias, en las més grandes el

estimaba el déficit entre 7.600 y 6.5000 millones de pesos, por ende, pretendfa un recorte de
gastos sumado a un alza en las alfcuotas de los impuestos mas importantes {entre ellos IV.A.
y Ganancias).
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peso de tales gastos se hacia sentir con mayor fuerza (las tres provincias re-
presentaban el 45% del total de todas las deudas piiblicas provinciales), En
el caso del gobernador de Santa Fe, Reutemann, su posicién “moderada”
se debia ademés a una estrategia politica del gobernador quien apuntabaa
ser presidenciable para las elecciones del 2003.

Aun asli, cabe destacar el fuerte peso institucional que continuaba
teniendo la coalicién sin aquellas tres provincias grandes. Mientras los in-
dicadores econémicos caen drasticamente (del 74% de la poblacién total

del pais pasan a representar tan sélo el 18,04% de la pobiacidn, el 11,30%

del PBI nacional y el 11,52% del PBG nacional), su presencia en el parla-
mento sigue siendo importante: 33 diputados y 21 senadores (el 12,84% y
el 29,17% del total de cada Camara, respectivamente). La coalicién perdia
en recursos materiales™ pero continuaba teniendo importantes recursos
simbdlicos.

De esta manera, la parte dura de Ia coalicién de gobernadores del
PJ tenia suficientes recursos para posicionarse frente al presidente como
un importante actor de veto. Y asilo hizo durante el proceso de negociacio-
nes previo al Acuerdo, amenazando incluso con votar el proyecto de ley de
Presupuesto para el afio 2000 presentado por el bloque justicialista, como
una demostracién al presidente de su fortaleza.

Las negociaciones con los gobernadores del P] empezé trababa
por el hecho de que la contrapartida que le ofrecia el gobierno nacional de
un monto fijo en las transferencias de coparticipacién, hacia a las provin-
cias participes de las pérdidas, pero no de las futuras ganancias que podria
llegar a tener el gobierno nacional —y que incluso ya se estimaban ciertas
por la recuperacién de la economia mundial que se pronosticaba para los
siguientes afios— con los nuevos impuestos a crearse y con las subas de
los ya existentes. Como lo manifestaron los propios gobernadores, aquel
monto —acuerdo de por medio 0 no— ya les correspondia por la propia
ley de coparticipacién’, por lo que el gobierno nacional no ofrecia nada
nuevo a las provincias.

¥ En promedio, las 11 provincias chicas cubrfan el 82,84% de sus presupuestos con fondos
coparticipables, mientras que las grandes sélo con el 56,37% de tales recursos.

'8 Cada gobernador de este bloque habia manifestado la inclusién de puntos en el nuevo
acuerdo referidos a las particulares situaciones que atravesaban las provincias. El goberna-
dor de Santa Cruz (Néstor Kirchner) planted la coparticipaci6n de la mayor recaudacién im-
positiva esperada con los aumentos impositivos o con los nuevos impuestos. El gobernador
de Salta (Juan Carlos Romero) habria planteado que cuando se discuta el paguete fiscal, el
bloque de gobernadores del Norte y Patagonia planteard que el aumento de 3 puntos del IVA
del 18 al 21% que se vot6 en 1995 se aplicasen a la amortizacidn de las deudas con los Fondos
Fiduciatios y la implementacién de un programa global de refinanciacién de las deudas de
las provincias, a un plazo no inferior a los 15 afios con dos afios de gracia y a tasas similares 2
las nacionales. Los gobernadores de Cérdoba (José de 1a Sota} y el gobernador electo de Santa

ALTAVILLA, CRISTIAN - COORDINACION Y ACUERDOS NEGOCIADOS ... 19

Elio llevd al gobierno de la Alianza a incluir ademas, una serie de
garantias tendientes al financiamiento de las deudas publicas provincia-
les en un plazo de 10 afios, con uno de gracia, aumento el piso minimo a
$ 1.350 millones mensuales para el afio 2000 y a $1.364 millones para el
afio 2001 y a financiar con recursos provenientes de Rentas Generales log
déficits globales de los sistemas previsionales provinciales no transferidos
hasta la fecha del presente convenio en funcién de los regimenes actual-
mente vigentes asi como los de aquellos sisternas que arrojen déficit pre-
visional originados en forma individual (personal ¢ivil, docente, policial,
etc.), absorbiendo parte de las cajas jubilatorias provinciales deficitarias al
Tesoro nacional, de forma gradual. Como consecuencia, el gobierno nacio-
nat se vio impelido de incorporar en el Acuerdo mas beneficios de los que
originalmente estaba dispuesto a conceder gracias a la fuerte presién que
recibié de tos gobernadores del PJ.

5. Conclusion

En este proceso de negociaciones, donde la nacién se vio obligada
a ceder muchos beneficios a las provincias —a diferencia de lo que histéri-
camente sucedia en materia de acuerdos intergubernamentales—, donde
el nivel nacional siempre logré concertar pactos y acuerdos que concedian
a este mayores poderes y beneficios frente al otorgamiento de pocos be-
neficios secundarios a las provincias —tanto el contexto como ¢l disefio
institucional— jugaron un rol determinante.

Aun cuando, tras la salida de Menem del poder, el PJ parecié frag-
mentarse y devenir en una confederacion de lideres locales-provinciales,
més gue en un partide nacional unificado, esta circunstancia no terminé
por favorecer al gobierno de la Alianza. Los gobernadores del PJ supieron
aunar sus fuerzas en pos de intereses comunes, en una coalicién coyun-
tural débil que no pudo trascender mads allé de los intereses que los unfan
—como quedé de resalto en las elecciones presidenciales del afo 2003,
donde el PJ presentd tres candidatos en forma independiente— pero que
sin embargo, logré sus objetivos de hacer un frente comun al gobierno fe-
deral logrando mas ventajas que si hubieran negociado aisladamente con
éste.

Estos hechos —politicos y econdmicos— invertirfan el posiciona-
miento de la Nacidn y de las provincias. Durante la década de 1990, el go-
bierno nacional —atin con cierta urgencia— supo negociar con las provin-

Fe (Carlos Reutemann), habrian incluido en los reclamos el financiamiento de los déficits de
las Cajas previsionales en manos de la provincia. Diario Clarin, “Los gobernadores del P se
endurecieron frente a la Alianza’, Miéreoles 01/12/1999.
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cias un acuerdo que beneficiaria a la Nacién (en el corto-y en el largo pla-
z0), otorgando sélo algunos beneficios de corto plazo para las provincias.

La diferencia con los anteriores pactos fiscales reside, precisamen-
te, en los diferentes contextos en que se celebraron y —en mayor medida
aun— poar los distintos posicionamientos que los actores tuvieron dentro
del marco institucional, donde el sistemna de partidos y electoral y su im-
pacto en la composicién del Congreso de la Nacién dieron en uno y otro
caso recursos de accién diferentes, mds limitados en el gobierno de la
Alianza que en el de Menem:.

Menem habia designade nuevos miembros en la Corte Suprema
{previa reforma de su composicién, pasando de siete a nueve), a partir de
lo cual conté con la mayoria automética a su favor; la mayoria de los gober-
nadores fueron de su propio partido, del cual ademdés mantuvo la jefatura
partidaria, conté —consecuencia de lo anterior— con la mayoria en el Se-
nado y con la primera minoria en Diputados y formé una estrecha alianza
con la CGT, tradicionalmente més cercana al P] que a cualquier otro parti-
do politico (a la cual, ademas, supo restarle poder politico y participacién
en el Congreso*®). De la Ria heredaria la misma Corte que Menem, no te-
nia la jefatura de su partido, que quedaba en manos de Raril Alfonsin'’ e
incluso, su logro electoral se debia no sélo al partido al que pertenecia, sino
a una alianza con otros partidos, de los cuales el Frepaso fue sélo el actor
mds importante dentro de un conjunto heterogéneo; en el Senado y en Di-
putados debia afrontar la mayoria del PJ y, finalmente, su relacién con el
poder sindical fue, cuanto menos, distante. La diferencia mas impottante
quizds, estuvo en las distintas alianzas que uno y otro presidente lograron
hacer con los gobernadores; mientras Menem tuvo una fuerte alianza con
los gobernadores de las provincias més chicas, quienes tienen una fuerte
representacién en el Congreso, equiparandose a las provincias grandes,
durante el gobierno de De la Rua estos gobernadores fueron los principa-
les opositores.

El diserio institucional se presenta asi como un fuerte condicionan-
te de las negociaciones en las RIG: la sobrerrepresentacién en el Congreso
de la Nacion de las provincias més pequefias y los sesgos mayoritarios y
partidarios que se observan en el sistema electoral y de partidos politicos,
donde el partido mayoritario, €l P], obtiene mayor representacién en el Po-
der Legislativo en relacidn al porcentaje de votos alcanzados en cada elec-
cidn, se constituyen en poderosos recursos para los gobernadores, quienes

¥ Con Menem se quebrd la tradicidn del P] de incluir en sus listas a determmado niimero de
representantes de la CGT en cada eleccidén.

7 A principios de diciembre de 1999, Rail Alfonstn serfa elegido por unanimidad Presidente
del Comité Nacional de la UCR, siendo transmitido el mando por el propio De la Ria.
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pueden posicionarse frente al Poder Ejecutivo Nacional como importantes
actores de veto,

Claramente podemos observar que una de las vanables emplea-
das, la pertenencia partidaria, ha sido decisiva en el proceso de negocia-
cién: mientras los gobernadores de la Alianza aceptaron, desde un primer
momento y durante todo el proceso de negociaciones, las condiciones del
gobierno nacional, los gobernadores del PJ formaron, también desde el
principio, una fuerte coalicién que se mantuvo durante todo el gobierno
aliancista y gracias a la cual pudieron potenciar los recursos institucionales
con que contaba cada actor, que en forma aislada no hubieran surtido los
efectos que finalmente produjo.

Con Menem quedé de resalto la variable partidaria e institucional,
como fuerzas de mayor peso en el juego federal, mientras que con De la
Ria estos factores cobran nuevamente vigencia, pero en sentido inverso:
uno de los aspectos clave de la gobernabilidad ha sido (desde 1983 hasta
2001) el éxito o fracaso en la formacion de coaliciones con las provincias
chicas. Se pone de manifiesto asi, por un lado, que el marco institucional
es determinante para la gobernabilidad entre otras cosas, por los recur-
sos vy capacidades que proporciona a los actores en juego, v por otro lado,
en lo concreto, que los gobiernos subnacicnales tienen un peso bastante
importante en la arena politica nacional, més de lo que comiinmente se
piensa: “con el creciente poder provincial, los requerimientos e intentos:
de seduccidn por parte de la nacién hacia las autoridades provinciales
en general y los gobernadores en particular se fueron haciendo més co-
rrientes. Asi, desde los inicios de l0s'90 toda decisién estratégica precisé
ser consensuada con el poder subnacional” {Jefatura de Gabinete de Mi-
nistros 2003:43).

Es importante notar en este proceso de negoc1ac1én, sin embargo,
que las discusiones se dieron por los pagos secundarios, y no por la clu-
sula central del acuerdo, por lo que la predisposicién al acuerdo (coope-
racion) estuvo siempre presente. Esto se debe, en gran medida, a que es
el nivel nacional quien establece los puntos centrales del acuerdo y, como
sucede en estos tipos de negociaciones, ello restringe las estrategias de la
contraparte a aceptar esa propuesta (con la posibilidad de mejorar su si-
tuacién logrando pagos secundarios) o bien desertar {en la terminologia
de la teoria de juegos). Pero esta segunda opcidn es mucho mds costosa
para las provincias que colaborar, aun cuando esto tltimo implique acep-
tar beneficios que ala larga sean perjudiciales. Ello es asi porque los niveles
subnacionales de gobierno, aun cuando en un sistema federal de Estado
sean considerados como Estados con una fuerte autonomia politica e ins-
titucional, no tienen, a fin de cuentas, la misma entidad y naturaleza que el
Estado central. Las provincias son parte de un todo —cuya representacién
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compete al gobierno nacional-— y es por ello mismo que la opcidn por de-
sertar las dejaria fuera de un sistema que es que el que en tiltima instancia
garantiza su supervivencia.

Otro factor determinante fue el grado de necesidad de alcanzar el
acuerdo. Mientras las provincias se encontraban en una posicién més se-
gura y comoda (acuerdo de por medio o no, la suma fija propuesta por la
Alianza era algo que de por si les correspondia, acorde a la Ley de Copar-
ticipacién) el gobierno nacional se vefa compelido en dos aspectos; por el
tiempo (necesitaba también la aprobacién del presupuesto antes de fin de
afio) v por los recursos materiales (sancionar el paquete impositive para
comenzar cuanto antes con la recaudacién prevista para paliar el déficit
y poder comenzar, una vez aprobados los dos proyectos, una negociacién
con el FMI), Este factor se puso nuevamente de resalto en las administra-
ciones nacionales posteriores. Durante la breve presidencia de Duhalde
(2002-2003) y el periodo kirchnerista (Néstor Kirchner entre 2003 y 2007 y
Cristina Fernandez de Kirchner desde 2007 a la fecha) donde la necesidad
y urgencia en materia econémica y fiscal (esta vez por parte de las provin-
cias) fue determinante para la construccién de coaliciones y el logro de
acuerdos entre niveles de gobierno.
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