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Resumen.

El siguiente trabajo busca construir un andlisis en torno a la relevancia que contienen las
relaciones intergubernamentales en las negociaciones de las reglas fiscales dentro de paises donde
hay més de una instancia territorial de gobierno con facultades concurrentes. Para ello se pregunta
¢,como es el comportamiento de los ejecutivos nacional y subnacional en el proceso de
negociacion en torno a reglas fiscales en sistemas federales? La presente tesis toma como caso de
estudio el pacto fiscal Il firmado en Argentina, bajo el gobierno de C. Menem en 1993 y el
argumento sostiene que durante el proceso de negociacion del Pacto Fiscal 1l el comportamiento
de los actores estuvo caracterizado por un arduo proceso de negociaciones que culminaron en
resultados diversos. En un primer momento, el proceso de negociacion fue mayormente
condicionado por la conveniencia de los ejecutivos subnacionales a causa de que una gran
cantidad de ellos veria a sus provincias perjudicadas econémicamente. Sin embargo, en un
segundo momento fue el poder ejecutivo nacional el que definié la resolucion del pacto
concretando la adhesién de la mayoria de las provincias, principalmente, a través de una estrategia
de negociacion globales con distribucion individual. Este trabajo utilizarda como base

metodoldgica un disefio de tipo cualitativo a partir del analisis de documentos.

Palabras claves: relaciones intergubernamentales — reglas fiscales - coparticipacion federal de

impuestos — pacto fiscal.
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1-Introduccion.

En Argentina conviven administraciones publicas organizativa y funcionalmente independientes,
con potestades y funciones exclusivas, concurrentes y complementarias, en cada una de las
unidades politicas correspondientes a los distintos drdenes estatales previstos en la Constitucion:
el nacional (o federal) y el provincial. En este sentido, el estado argentino se constituye como un
estado federal conformado por veintitrés jurisdicciones provinciales y la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Este entramado institucional genera una compleja red de relaciones multinivel e
intranivel que ponen permanentemente a prueba las capacidades de coordinacion del estado para
decidir, implementar y financiar sus politicas publicas y la necesidad de cooperar y articular
acciones para la implementacién de dichas politicas como asi también la prestacion de servicios.

Esta compleja estructura remite a la presencia de un estado multinivel (Abal Medina y Cao, 2012).

Todo sistema federal implica la existencia de un complejo y dinamico sistema de relaciones
intergubernamentales, entendidas como “sistemas de comunicacion, coordinaciéon y toma de
decisiones conjuntas entre distintos niveles de gobierno, tengan o no un caracter
institucionalizado” (Jordana, 2008). Estas son el resultado de una combinacién muy variada de
intervenciones, decisiones politicas y costumbres convertidas en reglas, particularmente por la
presencia de competencias concurrentes sobre ciertas politicas publicas. En ellas, conflicto y
cooperacion existen simultanea e inevitablemente (Wright, 1997). Segin Bonvecchi (2013), el
federalismo argentino puede caracterizarse como “asimétrico y centralizado”, debido a que pocas
provincias concentran el grueso de la actividad econdémica, el Tesoro Nacional controla la mayor
parte de la recaudacion impositiva y los presidentes utilizan el poder fiscal para disciplinar a los
lideres politicos provinciales. Sin embargo, Argentina pertenece también al grupo de federaciones
cuyas unidades subnacionales conservan importantes grados de independencia politica. Asi, la
dindmica federal argentina se desarrolla en el marco de una permanente tension entre autonomia

politica y dependencia fiscal.

A partir de distintos procesos de descentralizacién compuestos por un conjunto de politicas
publicas se transfieren responsabilidades, recursos o autoridad desde los niveles mas altos a los
niveles mas bajos (Falleti 2006). En este marco, el sistema de coparticipacion establecido en la
Constitucion Nacional en su art. 75, inc. 2, es el principal mecanismo de delimitacién de
potestades tributarias y de reparto de los fondos fiscales. El sistema mencionado establece un
régimen unico que incluye el grueso de la recaudacion tributaria nacional (pues afecta a los
principales impuestos directos, que recauda mayoritariamente la nacion) y establece coeficientes
de reparto a partir de una serie de criterios. En cuanto a la distribucion de esa masa tributaria, la
ley N° 23.548 en vigor de 1988 propone primero una division “primaria” entre la nacién (que
retiene aproximadamente el 40%) vy las jurisdicciones subnacionales (que reciben en conjunto

aproximadamente el 60%). Posteriormente, plantea una division ‘“secundaria” entre los
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veinticuatro distritos provinciales, que favorecid siempre a las provincias periféricas menos
prosperas. Las transferencias federales via coparticipacion estan basadas en una férmula fija de
célculo y son distribuidas automéaticamente de forma periddica (diaria, semanal y mensualmente)
a través de un sistema informatico que impide cualquier intento del Poder Ejecutivo Nacional de

demorar o impedir su traspaso (Porto 2004, Pifano 1998).

Asimismo, estos fondos no tienen un destino predeterminado por el gobierno central, habilitando
a los gobernadores a utilizarlos de modo discrecional. Esta discrecionalidad refuerza el poder de
los ejecutivos provinciales respecto de los nacionales y municipales, ya que las provincias solo
estan obligadas a transferir una cantidad predeterminada a los gobiernos locales en funcion de sus
propias leyes de coparticipacion provincial (cuando existen), pudiendo disponer libremente del
resto de esos recursos. Esto hace que los fondos de coparticipacion no sean una herramienta
politica en manos de los presidentes respecto de los gobernadores (Bonvecchi y Lodola, 2012),
como si pueden serlo otros fondos de distribucion discrecional (adelantos del Tesoro Nacional,
obras de infraestructura, programas nacionales, etc.). La misma ldgica cabe predicar de los

gobernadores respecto de sus municipios, cuando existe ley provincial de coparticipacion.

Las provincias, por su parte, tienen una capacidad impositiva mucho menor (aunque muy variable
entre distritos) ya que solamente pueden gestionar cuatro impuestos: inmobiliario, automotor, a
los sellos y a los ingresos brutos, lo que les permite recaudar en promedio el equivalente a un 40%
de sus gastos. El resto lo financian mediante aportes del gobierno central por coparticipacion y
otras transferencias y/o endeudamiento (Cetrangolo y Jiménez, 2004).

La ley N° 23.548 fue sancionada en 1988 y desde su creacion fue definida como provisional. Aln
continlia vigente a pesar de que la reforma constitucional de 1994 reiteré en su clausula transitoria

62 la necesidad de promulgar una nueva ley de coparticipacion federal de impuestos antes de 1996.

Con el transcurso del tiempo el esquema se fue complejizando, debido a las modificaciones que
sufrid cada uno de los impuestos que forma parte del conjunto de recursos a distribuir denominado
“masa coparticipable™®. Se fueron agregando regimenes especiales, detracciones previas,
asignaciones de recursos especificas para un determinado fin y/o institucion, excepciones y otros
mecanismos que crearon un esquema dificil de entender y controlar. El analisis de este régimen
no solo debe considerar las transferencias asimétricas entre potestades de gasto y de obtencién de

recursos, también debe tener en cuenta la articulacion politica y econdémica de los actores y

'Masa Coparticipable: la misma estaria conformada por la masa de fondos a distribuir del producido de la
recaudacion de todos los impuestos nacionales existentes o a crearse, con las siguientes excepciones:

a) Derechos de Importacién y Exportacion previstos en el art. 4 de la Constitucion Nacional.

b) La distribucién entre la Nacidn y las Provincias que esté prevista en otros sistemas.

c)Los impuestos y contribuciones nacionales con afectacion especifica a propodsitos y destinos
determinados.



agentes de las distintas regiones del pais (Cao, 2008). Watts 1989 considera que debido a las
caracteristicas politicas e institucionales (constitucionales) que presenta Argentina, puede ser
clasificada como un “federalismo de ejecutivos”. Los procesos de negociaciones
intergubernamentales que se llevan a cabo entre las distintas unidades politicas han estado en
manos exclusivas de los poderes ejecutivos representantes de las mismas. EI Congreso, en este
aspecto, ha jugado un rol secundario o, mas aun, puede ser definido como la arena en la cual los
ejecutivos se desenvuelven y ejercen sus poderes de accion. La predominancia que han adquirido
los ejecutivos tanto al nivel nacional como en las unidades subnacionales fueron desplazando a
otros actores institucionalmente previstos en la constelacion politica, minimizando su rol y
alcance. De acuerdo con lo dicho anteriormente, surge el interrogante de ¢cémo es el
comportamiento de los ejecutivos nacional y subnacional en el proceso de negociacion en torno

a reglas fiscales en sistemas federales?

La respuesta tentativa a la pregunta de investigacion es que durante el proceso de negociacion del
Pacto Fiscal Il el comportamiento de los actores estuvo caracterizado por un arduo proceso de
negociaciones gque culminaron en resultados diversos. En un primer momento, el proceso de
negociacion fue mayormente condicionado por la conveniencia de los ejecutivos subnacionales a
causa de gue una gran cantidad de ellos veria a sus provincias perjudicadas econémicamente. Sin
embargo, en un segundo momento fue el poder ejecutivo nacional el que definio la resolucion del
pacto concretando la adhesién de la mayoria de las provincias, principalmente, a través de una
estrategia de negociacion globales con distribucion individual. EI presente estudio se encuadra en
el campo de estudios de federalismo fiscal, y tiene como objetivo general analizar el
comportamiento de los ejecutivos nacional y subnacional en el proceso de negociacion en torno
al Pacto Fiscal 1l en Argentina en 1993. Los objetivos especificos son (1) describir el pacto fiscal
I, (2) caracterizar el comportamiento politico de los actores involucrados (presidente y
gobernadores) y (3) identificar el tipo de negociaciones llevado a cabo en el periodo mencionado.
La eleccidn del presente tema se debe a la importancia que posee la coparticipacion en un pais
que posee regiones asimétricas en cuanto a sus economias y recursos, y a la necesidad de la
creacion de una nueva ley que contenga criterios justos de distribucion entendiendo el dinamismo
de las necesidades que caracteriza a las distintas jurisdicciones. Debemos tener la conviccion de
que la solidaridad y el trato igualitario de las provincias, se logra solo por medio de una ley que

parta realmente de estos principios.

Esta tesis empled la metodologia cualitativa. El estudio de caso es descriptivo porque analice y
sistematice la abundante informacion existente sobre las dindmicas del régimen de
coparticipaciéon fiscal en Argentina. En lo que respecta a las técnicas de relevamiento de
informacion, el trabajo de tesis se realiz6 sobre la base de fuentes primarias y secundarias, se

trabajé sobre investigaciones especificas de la literatura sobre federalismo fiscal y
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coparticipacioén, y se tendran en cuenta estudios y analisis técnicos oficiales y documentos

jurisdiccionales.

En cuanto al orden, esta tesis contara con la siguiente estructura. En la primera parte se desarrolla
el estado de la cuestion, en el cual se exponen algunos precedentes académicos con relacién a la
problemaética de estudio. En la segunda parte, se aborda el marco tedrico donde se plasman
conceptos a desarrollar con el propoésito de dar sustento al argumento que se plantea. A su vez, se
presenta la metodologia utilizada, el caso de andlisis y su correspondiente justificacion para
concretar los objetivos propuestos. En la tercera parte se presentan antecedentes del caso de
estudio, describiendo brevemente historia y modificaciones del régimen de coparticipacion
federal de impuestos para luego abordar el caso de analisis propuesto en el cual desarrollara el
objetivo general y los objetivos especificos. En la cuarta y Ultima parte se presentan las

conclusiones que surgen de la investigacion.



2- Estado de la cuestion.
Diversos autores hacen referencia a distintos elementos que provocan dificultades o acuerdos en
las relaciones intergubernamentales en el proceso de negociacion en torno a las reglas fiscales en

base a: motivos econdmicos, institucionales y politicos.

Desde puntos de vista econdmicos fiscales, un primer enfoque es el que se refiere a la puja
distributiva de los recursos. Cetrangolo y Jiménez (2004) y Porto (2003) argumentan gue existen
importantes desequilibrios entre los distintos niveles subnacionales en lo que respecta a
responsabilidad de gastos y disponibilidad de recursos, los que perjudican tanto a las provincias
maés desarrolladas, como asi también a aquellas con menores niveles de desarrollo relativo. El
gran problema radica en que los coeficientes de reparto (ya que no reflejan criterios de
distribucion objetivos o racionales) son méas bien producto del poder de negociacion de cada
provincia. La distribucion actual de la renta federal introduce inequidades a nivel vertical y
horizontal, generando fuertes asimetrias entre las jurisdicciones del sistema. La brecha entre el
bajo porcentaje que recaudan los niveles subnacionales y el alto porcentaje que ellas gastan se
conoce como desequilibrio fiscal vertical. Este se produce entre niveles de gobierno, basicamente
Nacidén-Provincias. Mientras que el desequilibrio fiscal de tipo horizontal se produce entre

unidades de gobierno de un mismo nivel, es decir, entre provincias.

Otro factor importante son las disparidades regionales, conforman una dimensién clave de la
inequidad total de un pais. Desde el punto de vista del funcionamiento del federalismo fiscal cada
provincia debié ajustar sus gastos a su limitacion presupuestaria. Por lo tanto, una de sus
consecuencias fue la gran disparidad territorial de oportunidades en cuanto a la provision de
bienes publicos provinciales: las provincias ricas podian financiar niveles de gasto publico por
habitante mucho mas altos que las provincias pobres. Es decir, cada nivel de gobierno debia
financiar sus gastos con recursos propios (Porto 2003). Las diferencias territoriales pueden surgir
no sélo del lado de la capacidad fiscal de cada region, sino también del lado de la necesidad fiscal.
La existencia de estos desequilibrios territoriales en las regiones “R” y “P” hace que aparezca el
problema denominado desequilibrio horizontal (Porto, 2003). La forma de reparto suele
perjudicar a las provincias mas pobladas, mientras que en el extremo opuesto se encuentran entre
las méas beneficiadas. Asimismo, la distribucidn de la coparticipacion aplica tratamientos dispares
a provincias con caracteristicas socioecondmicas similares, incumpliendo el principio de equidad

horizontal.

En este contexto, también afecta la escasa potestad tributaria de las provincias (en un marco de
centralizacion de la recaudacion) respecto a sus elevadas responsabilidades y gastos (como
producto de la descentralizacion de funciones), sumada a las diferentes capacidades tributarias de

los gobiernos subnacionales y, en especial, a las debilidades de las jurisdicciones mas pobres y



menos desarrolladas, han generado en muchos casos una dependencia estructural de las
transferencias discrecionales de Nacion. Esto ocasiona que los gobiernos provinciales con bajo
margen de maniobra quedan cautivos del gobierno nacional y deben negociar apoyos a cambio
de fondos (Capello & Galassi, 2009; Cristini, 2010; Llach, 2013; Porto, 2004b).

Una segunda perspectiva se centra en el disefio institucional. EIl reconocimiento del papel de las
instituciones en la vida social implica advertir que gran parte de la interacciéon y de la actividad
humana esté estructurada en términos de reglas explicitas o implicitas. Asi, como las instituciones
pueden estructurar, restringir y promover los comportamientos individuales, también tienen el
poder de moldear las capacidades y el comportamiento de los agentes de una manera fundamental,
pues cuentan con la capacidad de cambiar las aspiraciones en lugar de simplemente promoverlas
o restringirlas. Los actores politicos pueden modificar su accionar y cumplir o no las reglas
mediante la sancién de una norma, la suscripcion de un pacto o de un tratado internacional, o la
enmienda de la constitucion, o simplemente con un anuncio politico (Malamud 2010). Las
instituciones resultan importantes en tanto mecanismos adicionales que tienden a impedir la
discrecionalidad de los agentes, creando asimetrias en las instituciones, haciendo mas facil hacer
que deshacer. Lo primero permite que se haga una promesa, lo Ultimo, pone obstaculos para

renegar de ella (Shepsle 1998), en otras palabras, impactando en la durabilidad de los acuerdos.

Dentro de los factores institucionales la sobrerrepresentacion en el parlamento suele ser un
obstaculo para la redistribucién interprovincial. EIl rendimiento de los votos en el congreso? es
funcion del nivel de sobre o subrepresentacién de cada delegacion provincial y de las
caracteristicas socioecondmicas de las provincias. Las provincias pequefias y de escasa poblacion
se benefician de la sobrerrepresentacion del sistema (tienen la misma cantidad de votos que las
grandes en el senado y pesan mas que su volumen demogréafico en la camara de diputados), por
ello invertir en ellas es especialmente eficiente (Leiras 2013). Por esta razén, sus representantes
suelen integrar las mayorias legislativas ganadoras y los recursos financieros nacionales se dirigen
a ellas en mayor medida que al resto. Las provincias que mas dependen de la distribucion del

ejecutivo nacional no tienen capacidades fiscales suficientes locales para recaudar en sus regiones.

Una tercera vision se fundamenta en las relaciones intergubernamentales y en la coordinacién
entre los distintos niveles de gobierno. Los sistemas federales al tener competencias comunes
entre las esferas de gobierno acaban presentando formas distintas de relaciones
intergubernamentales. Estas relaciones pueden ser tanto competitivas como cooperativas. Asi

mismo, la interaccion puede producirse mediante acuerdos o negociaciones entre las distintas

2La forma en que se estructura y compone el Congreso de la Nacién resulta crucial para entender las
dindmicas intergubernamentales, en aquellas materias que afectan a las provincias especificamente en
materia fiscal y tributaria.



esferas de gobierno (Carvalho y Afonso 2018). Las relaciones fiscales entre los distintos niveles
de gobierno se han ido configurando de modo diferente desde sus origenes, estructurando, asi,
formas de relaciones verticales de poder. Las politicas de caracter fiscal tienen importantes efectos
sobre los nudos problematicos de coordinacidn que pueden generarse entre niveles de gobierno.
La centralidad de la cuestidn fiscal se corresponde con su relevancia en tanto se refiere al modo
en que es repartido entre distintos niveles de gobierno un recurso importante para la
implementacion y coordinacién de politicas. En efecto, su esquema de distribucion implica la
existencia de redes de interdependencia mas 0 menos robustas entre niveles (Abal Medina y Cao
2012). Dadas las diferentes tareas que deben realizar los distintos estratos gubernamentales, la
coordinacién intergubernamental es un elemento central para la formulacién e implementacion
de politicas homogéneas en todo el territorio federal y constituye un factor central para que las

politicas nacionales alcancen una implementacién homogénea.

A diferencia de los enfoques expuestos, esta tesis busca describir principalmente el
comportamiento de los ejecutivos nacional y subnacional en el proceso de negociacion en torno

al Pacto Fiscal Il en Argentina en 1993.
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3- Marco Tedrico y argumento general.

La Argentina presenta importantes desequilibrios geograficos entre sus distintas regiones, con
brechas significativas en la calidad de vida, el desarrollo econémico, la pobreza y el desempleo,
etc. Esto tiene implicancias de gran relevancia en la organizacion fiscal del pais, debido a que el
Estado nacional se ocupa de recaudar una parte mayoritaria de los recursos, mientras que las
provincias tienen presupuestos crecientes (sobre todo, a partir de la descentralizacion de servicios
publicos que financian, en parte, con sus recursos propios y, en mayor medida, con las
transferencias del estado nacional). Como se menciond anteriormente, el mecanismo de
coparticipaciéon de impuestos, a través de los cuales la Nacion distribuye ingresos entre las
provincias, cuenta con una distribucion primaria que divide los recursos entre el Estado nacional
y las provincias, y luego una secundaria que determina el porcentaje que corresponde a cada una
de estas jurisdicciones del total separado para ellas (Garat, 2008). En este sentido, la inexistencia
de criterios objetivos explicitos en la definicién de estos porcentajes de distribucion fue
estipulados en funcion de las necesidades de las provincias. Las necesidades que presentan o no
las provincias al momento de percibir la distribucién de recursos puede ser debido diversos
factores como: su densidad poblacional, diferencias demogréficas, mayores gastos y menores

fondos propios, factores productivos, recursos propios, etc.

3.1- Las provincias.

Las provincias pueden clasificarse en dos grupos: las provincias metropolitanas (o grandes), que
incluyen a la Provincia de Buenos Aires, la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, Cordoba, Santa
Fe y Mendoza, por un lado, y las provincias periféricas (o chicas®) por el otro, compuesta por las
19 provincias restantes. El primer grupo tiene en comun el hecho de que son provincias con gran
extension territorial®, poblacional y econémica (principalmente industrial y agropecuaria, que
constituyen las principales actividades econémicas del pais). Este primer grupo concentro hacia
principios de la década del *90 el 69,10% de la poblacion total del pais (Indec, Censo 1991), y
juntas representaban un 78% de la produccién industrial total (Gibson y Calvo, 1991). Las

restantes 19 provincias tan solo representaban el 31,90% de la poblacion y el 22% de la

3Las provincias metropolitanas son aquellas provincias mas grandes y desarrolladas (provincias de Buenos
Aires, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza) que, en conjunto, representan el 83,70% del PBG y el 66,70% de la
poblacién total del pais. Constituyen un grupo de actores con importantes recursos, sobre todo
materiales. Las provincias periféricas, por su parte, son las mas pequefias y menos desarrolladas, pero las
mas numerosas (las 19 provincias restantes) que se caracterizan mas por fuertes poderes institucionales
(simbdlicos) que por los materiales. En conjunto representan el 33,30% de la poblacién del pais y el 16,30%
del PBG nacional. Las provincias chicas tienen importantes recursos institucionales que las posicionan
como actores de veto en la arena politica nacional, tales recursos de poder sélo podrian ser efectivos si
todas las provincias chicas actuaran en conjunto, como un solo bloque.

*No sélo debe remarcarse la extensién de sus tierras, sino también por la calidad de estas y por su
ubicacion geografica; este grupo de provincias se despliega a lo largo de la regidn pampeana, que es una
de las praderas mas fértiles del planeta, y con cercania al puerto de Buenos Aires.
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produccion industrial. Estos indicadores no han variado con el tiempo, ya entrado el siglo XXI,
el 80% del producto econdmico total del pais continta concentrdndose en este conjunto de
provincias grandes (Centrangolo y Jiménez 2004) y habitan en ellas méas el 66,88% de la
poblacién total del pais (Indec, Censo 2001). Las provincias patagénicas (Neuquén, Chubut, S.
Cruz, T del Fuego, Rio Negro) poseen considerables ingresos en concepto de regalias por

explotacién de hidrocarburos (petréleo, gas, etc.).

Existe una clara diferencia entre los tres grupos de provincias: las patagénicas junto con las
provincias grandes cubren un considerable porcentaje de sus gastos con recursos propios (30% y
50% respectivamente), pero mientras éstas Gltimas lo hacen con recursos genuinos, es decir, de
indole tributaria, las primeras lo hacen a través de las regalias que proporciona la actividad
hidrocarburifera (petroleo y gas). En el otro extremo, las provincias chicas son las que més
dependen de los recursos de origen nacional (coparticipacion mas transferencias). En el siguiente

mapa se ilustra la ubicacion de las provincias segin sus caracteristicas:
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Mapa N° 1. Fuente: extraido de google imagenes, archivo regiones de Argentina.svg
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3.2- Representacion de las provincias en el Congreso Nacional.

Otra de las caracteristicas que presentan las provincias es su representacion en el Congreso de la
Nacién que otorga representantes en modo mas que proporcional a ciertas provincias que de
seguirse un criterio estrictamente proporcional a su poblacién tendrian una representacion mucho
mas reducida de la que actualmente tienen en el Congreso (Centrangolo y Jiménez 2004). A esta
sobrerrepresentacion de provincias chicas, se agrega ademas una subrepresentacion de las
provincias grandes en ambas Camaras del Congreso. Esto produce un efecto politico
relativamente importante, dado que no resultara lo mismo para un partido acceder a una banca de
diputado cuando ésta se dispute en la provincia de Buenos Aires (donde necesitard 243.000
electores) a que lo sea en la provincia de Tierra del Fuego (donde solamente necesitara 19.800
votos). Por tanto, el coste politico en uno y otro caso varia considerablemente lo que, ademas (en
términos de relaciones intergubernamentales) hace que estas regiones sean mas “deseadas” que
otras. En este caso, si bien la magnitud del distrito es exactamente igual en cada una de las
provincias (tres senadores por provincia), la diferencia esta dada por la poblacién con que cuenta

cada provincia (Samuels y Snyder 2001).

En términos de representacion proporcional, uno de los criterios basicos que se debe seguir es que
debe haber una relacion simétrica entre la cantidad poblacional de un distrito y la cantidad de
escafos que recibe éste para ejercer la representacion. Cuando esta relacion es asimétrica, es decir
que no hay una coordinacion entre la cantidad poblacional y la representacién en las bancas, se
producen dos efectos:

1) Sobrerrepresentacion: aquella situacion donde un distrito tiene mas bancas de las que deberia

por su poblacion.

2) Subrepresentacion: caso contrario al anterior, es cuando un distrito tiene menos bancas de las

que deberia por su poblacion.

La sobrerrepresentacion politica y la desproporcionalidad territorial son un factor clave que puede

llegar a afectar el comportamiento politico de una regién (Calvo y Escolar 2005).

3.3- Actores involucrados y sus comportamientos.
Los recursos que tienen las provincias pueden llegar a ser relevantes a la hora de entender el

posicionamiento politico de los actores con relacién a los gobiernos nacionales. Los actores en
juego son los representantes del nivel nacional y de los subnacionales: presidente y gobernadores.
Cada actor esta dotado de percepciones y preferencias las cuales intentan efectivizar a través de
la puesta en juego de sus propios recursos de accion. El supuesto basico es que los actores son
sujetos racionales, con ciertos objetivos especificos, que ejercitan la facultad de decision con

cierta libertad la cual variard segun el contexto, el marco institucional y otras caracteristicas que
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hacen al actor en si y con ciertos recursos a partir de los cuales puede negociar con los demas una
determinada solucion si (Shubik 1992). Respecto de las capacidades que poseen, éstas deben ser
definidas con relacién a resultados determinados, lo cual sirve para describir todos los recursos
de accion que permitan a un actor influir en un resultado en ciertos aspectos y hasta cierto punto.
Los recursos de acciones son creados por reglas institucionales que definen las competencias y la
concesién o limitacion del derecho de participacion, de veto o de decisién autbnoma en ciertos
aspectos de determinados procesos politicos. Los actores también se caracterizan por sus
especificas orientaciones de accion, las que pueden ser relativamente estables o pueden ser
cambiantes, de todos modos, seran activadas y especificadas por el estimulo proporcionado, y se
referiran a la naturaleza deseable o no deseable del status quo y conveniencia de cursos de accién

percibidos y a los resultados asociados con ellos.

Los principales actores que intervienen en los procesos de negociaciones son el presidente y los
gobernadores. Partiendo del hecho de que la negociacion es el principal mecanismo de
coordinacién intergubernamental, los recursos con gque cuentan o pueden contar los actores en
juego resultan cruciales para determinar los resultados esperados por estos y para explicar los
resultados efectivamente obtenidos (no siempre coincidentes con los primeros). En cuanto al
comportamiento de estos, Olmeda establece que factores como: el tipo de negociacion, la
capacidad que los actores tengan para disponer los recursos, su urgencia para conseguir
resultados, entre otros, determinan tanto el tipo de estrategias adoptadas como el tipo de dinamicas
en las interacciones entre los mismos. La combinacion de estas variables explica bajo qué
circunstancias los gobernadores privilegiaron cursos de accién individuales y en que otras optaron

por cooperar con sus pares y negociar en conjunto con las autoridades nacionales.

El texto constitucional que determina las competencias concurrentes no establece, en la gran
mayoria de los casos, cdmo deben operar los niveles de gobierno involucrados en su disefio e
implementacion practica. Por lo que nos encontramos ante reglas que constantemente requieren
de procesos de adaptaciones continuos. Este momento hace emerger situaciones de cambio y
adaptacion que estan sujetas por ejemplo a comportamientos oportunistas. El problema del
comportamiento oportunista no se da sélo porque los intereses individuales puedan ser
contradictorios o simplemente distintos a los colectivos, sino que también consiste en un problema
de incentivos. Estos incentivos, en los paises federales, estdn relacionados con las normas
formales e informales, que dirigen las preferencias de los actores hacia decisiones més
cooperativas abordando directamente las fuentes de conflicto. Por un lado, otorgando
discrecionalidad de las transferencias sobre el uso de los recursos, (a mayor discrecionalidad
mayor es el poder para manejar arbitrariamente las transferencias federales con fines
coalicionales). Por otro lado, pueden restringir los cursos de accion a disposicion de los actores,

y pueden generar preferencias (Beramendi y Maiz, 2003).
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Las diferencias entre las regiones, especialmente de tipo geografico, econémico e institucional y
el nivel de ingresos de cada una (Alesina 1995; Hafer y Landa 2007) también conducen a
comportamientos oportunistas, de free-rider®, tendientes a la satisfaccion de las necesidades que
cada una de esas unidades territoriales presentan, sin importar, en principio, las consecuencias
secundarias que ello podria aparejar para la federacidn en su conjunto o para las otras unidades

consideradas individualmente.

J. Bednar (2009) identifica tres tipos de oportunismos que pueden presentarse dentro de una
federacion: el primero consiste en la posibilidad, por parte de los gobiernos locales (provinciales
o0 estaduales) de eludir sus responsabilidades frente a la federacion, pudiendo consistir este tipo
de oportunismo en que los gobiernos locales dejen de aplicar politicas nacionales o bien, de
sancionar y ejecutar politicas que corresponden a la jurisdiccién nacional, en lugar de respetar la
divisiéon de poderes. El segundo tipo se presenta ante la posibilidad de trasladar las cargas de
responsabilidades comunes sobre los hombros de otros estados o provincias. Esta forma puede
tomar entidad, por ejemplo, cuando los estados crean barreras al comercio interestatal o
interprovincial o afectando la movilidad de los ciudadanos a través de las fronteras provinciales.
Finalmente, la tercera forma de oportunismo presente en un Estado federal consiste en la
posibilidad por parte del gobierno nacional de centralizar, invadir la jurisdiccion de los estados o

descentralizar desplazando las cargas del centro hacia la periferia.

3.4- Reglas fiscales.
El accionar de estos actores es importante a la hora de la toma de decisiones sobre las

negociaciones de las reglas fiscales. Las reglas fiscales son normas o directrices establecidas por
los gobiernos para regular y controlar la politica fiscal de un pais que busca dotar de mayor
credibilidad la implementacién de politicas publicas y reducir las decisiones discrecionales
(Malamud, 2010) y ejecutar el presupuesto publico con mayor transparencia y previsibilidad.
Estas reglas se implementan con el objetivo de promover la estabilidad fiscal, controlar el
endeudamiento publico y mantener la sostenibilidad de las finanzas publicas a largo plazo. En
Argentina, las reglas fiscales han variado a lo largo del tiempo y han sido objeto de cambios y
ajustes en respuesta a las condiciones econémicas y politicas del pais. Las negociaciones en las
reglas fiscales se refieren a los procesos y discusiones que se llevan a cabo entre diferentes

entidades o actores para establecer, modificar y acordar las normas y regulaciones fiscales que

°El problema del free-rider (o problema del polizén) es un tipo de falla de mercado que se presenta cuando
quienes se benefician de los recursos, bienes publicos o servicios de caracter comunal no pagan por ellos
o no los asumen pagar. Los free riders son un problema porque mientras no paguen por el bien pueden
seguir accediendo o usdndolo. Por lo tanto, el bien puede estar subproducido, sobreutilizado o degradado.
A pesar de la evidencia de que las personas tienden a ser cooperativas por naturaleza, la presencia de
free-riders hace que este comportamiento social se deteriore, perpetuando el problema del free-rider.
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regiran un determinado sistema fiscal. Estas mismas pueden abordar temas como la estructura de
impuestos, las tasas impositivas, los incentivos fiscales, entre otros ya que permiten la

participacion y el consenso de diferentes actores en la toma de decisiones.

3.5- Tipos de negociaciones y sus caracteristicas.

En Argentina las negociaciones més sustanciales entre gobernadores y autoridades nacionales han
girado en torno a la distribucion de recursos y se han llevado adelante de modo informal y
derivadas de urgencias y presiones ejercidas por uno o mas actores implicados. Con relacion al
tipo de negociaciones pueden establecerse la siguiente tipologia: negociaciones globales (son
aquellas orientadas a reformular el contrato fiscal entre el gobierno federal y las provincias en su
conjunto), negociaciones globales con distribucion individual (apuntan a una redefinicién del
contrato fiscal nacion-provincias al mismo tiempo que una reformulacién de la relacién inter-
provincial) y negociaciones bilaterales (son las que se establecen entre una provincia en particular

— 0 grupo particular de provincias- y el gobierno nacional) (Olmeda, 2013).

3.6- Relaciones Intergubernamentales (R1Gs).
Estos procesos de negociaciones entre distintos niveles de gobierno, en el marco de un sistema

federal, se dan a través de las relaciones intergubernamentales (RIGs). Todo sistema federal
implica la existencia de un complejo y dindmico sistema de relaciones intergubernamentales,
entendidas como “sistemas de comunicacion, coordinacion y toma de decisiones conjuntas entre
distintos niveles de gobierno, tengan o no un caracter institucionalizado” (Jordana 2002). Estas
son el resultado de una combinacién muy variada de intervenciones, decisiones politicas y
costumbres convertidas en reglas, particularmente por la presencia de competencias concurrentes
sobre ciertas politicas publicas. En ellas, conflicto y cooperacion existen simultanea e
inevitablemente (Wright 1997). Sin embargo, las relaciones intergubernamentales en Argentina
se han caracterizado por su alto grado de conflictividad, constituyendo en tal sentido una cuestion
paradigmatica el Régimen de Coparticipacion Federal de Impuesto sancionado por la Ley No
23.548 de 1988, este régimen define la distribucion de los recursos recaudados por el Estado

nacional hacia los niveles inferiores de gobierno.

Las RIGs también se pueden concebir como mecanismos legales de colaboracion acordada,
pactada o convenida, por eso el camino imperativo de las RIGs es la negociacién. Las Relaciones
Intergubernamentales representan un instrumento gerencial, donde la capacidad de coordinacion,
negociacion, liderazgo y participacion equilibrada determinaran su aceptacion y ejecucién; no son
un instrumento de control politico, sino alternativas nitidas del mejor funcionamiento, desarrollo
y hasta legitimacion de los gobiernos, ya que por su propia naturaleza responden especialmente a
las necesidades de tipo social. Sobre las caracteristicas de las RIGs, R. Agranoff, sefiala que:
trascienden las pautas de actuacion gubernamental importancia del elemento humano; las
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relaciones entre empleados publicos suponen un contacto continuo e intercambio de informacion,
cualquier empleado publico es al menos potencialmente un participante en los procesos
intergubernamentales de adopcion de decisiones (Merino, 1992: 182). La capacidad politica de
estas relaciones, entre los distintos actores de los diferentes niveles de gobierno, interviene en la

formulacion. implantacion y evaluacion de las politicas publicas.

El sistema de relaciones fiscales intergubernamentales cristalizado en el régimen de
coparticipacién federal de impuesto no se logré reformar por la falta de consenso tal como lo
exigia el mandato de la Constitucion Nacional de 1994. Sin embargo, las relaciones
intergubernamentales en Argentina se han caracterizado por su alto grado de conflictividad,
constituyendo en tal sentido una cuestion paradigmatica el Régimen de Coparticipacion Federal
de Impuesto sancionado por la Ley No 23.548 de 1988.

El argumento de esta tesis sostiene que durante el proceso de negociacion del Pacto Fiscal Il el
comportamiento de los actores estuvo caracterizado por un arduo proceso de negociaciones que
culminaron en resultados diversos. En un primer momento, el proceso de negociacion fue
mayormente condicionado por la conveniencia de los ejecutivos subnacionales a causa que una
gran cantidad de ellos veria a sus provincias perjudicadas econémicamente. Sin embargo, en un
segundo momento fue el poder ejecutivo nacional el que definié la resolucion del pacto
concretando la adhesién de la mayoria de las provincias, principalmente, a través de una estrategia
de negociacion global y bilateral.
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4- Metodologia.

La metodologia aplicada sera de caracter cualitativo ya que se orienta a la produccion de datos
descriptivos, como son las palabras y los discursos de las personas, quienes los expresan de forma
hablada y escrita, ademés, de la conducta observable (Taylor y Bogdan, 1986). Se trata de un
modelo de investigacion de uso en las ciencias sociales, basado en la apreciacion e interpretacion
de las cosas en su contexto natural. La investigacion cualitativa, permite comprender la
profundidad de un fendmeno a partir de la mirada de los actores sociales, la que se integra a los
modelos explicativos cuantitativos. Las fases metodoldgicas son similares a la investigacion
cuantitativa: disefio; trabajo de campo o recogida de la informacion; fase analitica o discusion; e
informativa o de difusién. No obstante, la investigacion cualitativa varia en la definicion del
objeto de estudio, el que estd compuesto de relatos y discursos que informan de las experiencias,
creencias, valores, etc. de los sujetos muestrales; como en la flexibilidad metodoldgica en que las
fases no tienen inicio ni fin claros, sino que se superponen y entremezclan de conformidad a las
exigencias del objeto de estudio. Esta investigacion tomara para su estudio el primer y el segundo
pacto fiscal firmado en la presidencia de C. Menen. y se analizara bibliografia primaria a partir
del analisis de pactos, leyes, normas, etc y secundaria (textos de autores que hayan investigado
sobre el caso u objeto de estudio). La eleccion del presente tema se debe a la importancia que
posee la coparticipacion en un pais que posee regiones asimétricas en cuanto a sus economias y
recursos, y a la necesidad de la creacion de una nueva ley que contenga criterios justos de

distribucion entendiendo el dinamismo de las necesidades que caracteriza a las distintas.
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5- Antecedentes del caso de estudio.

La conformacion actual del Régimen de Coparticipacion Federal de Impuestos (RCFI) proviene
de la Ley 23.548 de 1988 y de las reiteradas modificaciones introducidas desde entonces, que
acentuaron la complejidad y alteraron los pardmetros distributivos tanto en el sentido vertical
como horizontal. El resultado es que actualmente existe un verdadero “laberinto” normativo que
facilita la arbitrariedad en la materia y que dificulta los acuerdos de largo plazo entre las
jurisdicciones. Debido a que en los hechos el sistema ha dejado de responder a principios de
organizacion claros y se ha vuelto un instrumento més de la puja politica de corto plazo. Prueba
de ello, es que sigue sin cumplirse con el mandato constitucional de la reforma de 1994 que
otorgaba un plazo de dos afios para la entrada en vigencia de una nueva Ley Convenio en la

materia.

En el marco de la nueva ley de coparticipacion, la década del *90 fue testigo de importantes
cambios. Una serie de pactos fiscales (como herramientas provisorias para acordar la distribucion
de recursos y competencias tributarias) introdujo transferencias complementarias a la ley de
coparticipacién, complejizando notablemente la estructura del sistema federal de coparticipacién
de impuestos. Estos pactos buscaron hacer frente a maltiples dificultades econdmicas a las que
Argentina debi6é enfrentarse, desde el financiamiento del sistema previsional hasta la
renegociacion de las deudas. Todo ello motivé estos acuerdos que modificaron la distribucion de

fondos que ya habia establecido la ley de coparticipacion.

En agosto de 1992 se procede a la firma del importante Acuerdo entre el Gobierno Nacional y los
Gobiernos Provinciales, conocido mas cominmente como Pacto Fiscal I, a través del cual buena
parte de las provincias transfieren las cajas de seguridad social provinciales a la Nacion,
accediendo a cambio a la detraccion de un 15% de la masa de impuestos coparticipables para su
afectacion especifica a este objetivo, todo esto con la finalidad de paliar el déficit previsional

existente.

Posteriormente, en agosto de 1993 a través del Pacto Federal para el Empleo, la Producciény el
Crecimiento, Pacto Fiscal Il, se busca dar impulso a la economia nacional y la reactivacion de las
economias regionales. Con esta finalidad, la Nacién y las provincias se comprometen, entre otras
cosas, a derogar tributos que tienen incidencia en las actividades econémicas, propender a la

privatizacion de servicios prestados por las provincias y disminuir el costo laboral.
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5.1- Coparticipacion, historia y modificaciones.

Producto de la crisis politica y econémica de los afios treinta, la alternativa elegida tuvo como
objetivo principal concentrar en el nivel nacional de gobierno las acciones contra la crisis y, por
ende, los recursos (Pefalba, Pirez y Rofman, 1989). Una de las principales dificultades generadas
por la crisis fue la caida de los recursos provenientes del comercio exterior, es decir, una merma
importante en el nivel de lo que hasta ese momento habia sido la principal fuente de recursos del
gobierno central. De esta manera, se hacia necesario introducir cambios en el sistema fiscal para
superar los efectos de una balanza comercial deficitaria. Tales modificaciones fueron condensadas
en la aprobacion de distintas leyes que determinaron la expansion de la masa de recursos

recaudados por la Nacién (Cetrangolo y Jiménez, 1996).

En Argentina, el régimen de coparticipacion federal de impuestos (forma en la cual se transfieren
recursos del gobierno nacional a los gobiernos provinciales) tuvo su origen en el afio 1935. Como
sefialan Cetrangolo y Jiménez (2004), a partir del mencionado afio las relaciones entre la Nacion
y las provincias han girado en torno a la puja por la distribucion de los recursos tributarios. A
través de sucesivas enmiendas y sustituciones, el régimen comenz6 a experimentar ciertas

modificaciones que fueron cambiando poco a poco el criterio de distribucion originario.

En 1946 (primer gobierno de Juan Domingo Perdn) se produce la mas importante modificacion.
En primer lugar, a través de la Ley N° 12.956 se unifican los impuestos a los réditos, el impuesto
a las ganancias eventuales y el impuesto a las ventas y se suma un nuevo impuesto (el impuesto
a los beneficios extraordinarios), con lo que la masa coparticipable sufre un crecimiento sensible
en sus recursos. En segundo lugar, se modifican los indices de la distribucién primaria en favor
de las provincias (del 17,5% previsto para éstas en el régimen de 1935, se pasa a un 21%).
Respecto de la distribucién secundaria, se introdujo un mecanismo de redistribucién explicito
consistente en el 2% que se repartié en proporcién inversa a la poblacion de cada jurisdiccion
(Porto 2003). En este aumento de la distribucidon secundaria fueron las provincias mas chicas
quienes se llevaron la mejor parte. Asi, entre 1946 y 1947 los recursos recibidos por Buenos Aires
cayeron en un 5% y Cordoba en un 16%, mientras que Jujuy, Catamarca y La Rioja incrementaron
en 150%, 200% y 300% respectivamente (Sawers 1996, Gibson, Calvo y Falleti 1999). El
mecanismo empleado por la Ley No 12.956 evidenci6 una distribucion fuertemente redistributiva

a favor de las provincias mas pequefias y en detrimento de las mas grandes®.

En términos generales, las presidencias de Peron mostraron un incremento en la participacion de

las provincias, pero con un tratamiento diferenciado entre éstas ya que las mas beneficiadas fueron

8La participacion del conjunto de las provincias grandes ( Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe) cae del 82%
que recibian en 1946 al 69,1% en 1958 (ultimo afo de vigencia de esta ley) mientras que todas las
provincias chicas aumentan su participacion (especificamente las provincias de San Juan, San Luis, Salta,
La Rioja, Catamarca, Corrientes, Jujuy y Santiago del Estero) (Porto 2003).
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las provincias més rezagadas dentro del grupo de provincias chicas y, en segundo lugar, las
provincias grandes. La redistribucion del primer grupo de provincias (las mas rezagadas), fue
soportada por las provincias intermedias, mas que las grandes. El hecho se explica dado que la
fortaleza politica de Per6n se basd, por un lado, en una coalicién con las provincias mas periféricas
(Gibson 1997 y 1999, Sawers 1996), y por el otro, en una coalicion urbana populista que se

encontraba en las provincias mas grandes y metropolitanas (Eaton 2001).

En 1959, con la sancién de la Ley No 14.788 (la cual rigi6 hasta 1972) se aumentd nuevamente
el porcentaje de las provincias. Esta ley seria prorrogada en 1963 (durante el gobierno de Arturo
lllia) estableciendo un nuevo aumento en la distribucién primaria’. Como resultado de las
reformas de Frondizi e Illia, ley 14.788, se desprende que, entre 1958 y 1973, el aumento que
experimentaron las provincias chicas fue soportado por las provincias grandes, con la salvedad
de Buenos Aires, que entre los afios 1959 y 1972, recupera un 7% de su participacion. Dentro de
las provincias chicas, San Luis, Entre Rios, Tucuman, Salta, Corrientes y Santiago del Estero
aumentan gradualmente su porcentaje. Por su parte, San Juan, La Rioja, Catamarca, Jujuy,
Misiones, Chaco y Formosa mantienen su participacion en porcentajes relativamente estables
(con minimas variaciones). Dentro de las provincias grandes Santa Fe, Buenos Aires disminuyen
su participacion (esta ultima sufre una disminucion dréstica, pasando del 19% en 1958 al 6,9%
en 1972), Cérdoba y Mendoza la aumentan en un 1% (Porto 2003).

Argentina ha evidenciado serias dificultades para resolver de manera razonable los conflictos que
se generan en torno a las relaciones financieras entre los diferentes niveles de gobierno. Jamés en
la historia argentina se logré que fuera sancionado por el Congreso un régimen global y estable
de reparto de recursos de origen nacional. El primer régimen de estas caracteristicas fue
sancionado en 1972, Ley 20.221, con el Parlamento cerrado; los coeficientes de reparto
secundario estuvieron fuertemente marcados por criterios redistributivos (Cetrangolo y Jiménez
2004), explicitados en la propia norma. En la distribucion con el nuevo régimen entre 1971y 1973
todas las provincias grandes perdieron participacién (pasaron de un 57,5% que poseian en 1971
a un 50,7% a partir de 1973). En contrapartida, todas las provincias chicas aumentan su
participacion (pasando de un 42,5% en 1971 a un 49,4% en 1973) (Porto 2003).

En 1988 (presidencia de Raul Alfonsin) se sancion6 la ley 23.548 “Régimen Transitorio de
Distribucion entre la Nacion y las Provincias™ y definid un régimen transitorio que debiera haber
tenido vigencia sélo hasta el 31 de diciembre de 1989, alli mismo también establece que la ley de

coparticipacion serd una “ley convenio que tendra como Camara de origen el Senado y debera ser

’La proporcidn de recursos a distribuir entre la Nacidn y el conjunto de las provincias: es la distribucién
primaria, y el mecanismo y los criterios de distribucién para cada una de las provincias es la distribucion
secundaria.
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sancionada con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, asimismo

podra ser modificada unilateralmente ni reglamentada y sera aprobada por las provincias”.

El acuerdo de 1988 significd la culminacidn de una serie de procesos de negociaciones (altamente
conflictivos) entre ambos niveles de gobierno que dio como resultado el disefio de un sistema de
coparticipaciéon hermético, muy a favor de las provincias y en desmedro del gobierno federal. La
nueva ley denoto para las provincias un gran avance, mas que ningn otro régimen que se
sancionara en el pasado, que puede identificarse en tres aspectos fundamentales: (a) el incremento
de la masa coparticipable (incorporandose todos los impuestos nacionales, creados o a crearse®,
(b) en el aumento de la distribucion primaria en favor del conjunto de las provincias (superando
por primera vez el porcentaje correspondiente a la nacion) y (c) en una serie de garantias
especificas para las provincias (la automaticidad en la distribucion de los fondos, la garantia del
piso minimo del 34% de los recursos coparticipables o no, etc.).

Quedando en gran parte el sistema fiscal federal regulado por esta nueva normativa, que venia de
alguna manera a hermetizar al menos los aspectos mas importantes del sistema fiscal, implicd,
desde el punto de vista constitucional, que cualquier modificacion que se realizara debia hacerse
de manera consensuada entre ambos niveles de gobierno. En efecto, la Ley N° 23.548 implic6 un
acuerdo interjurisdiccional que ocupa un lugar superior a las leyes nacionales y provinciales en el
bloque de constitucionalidad. Desde las perspectivas de los actores en juego, el régimen
implicaria, para los gobernadores, un beneficio que debian mantener, es decir, su preferencia
maxima a partir de entonces seria la de mantener ese nuevo statu quo. Para el presidente, sin
embargo, dado que el régimen implico un retroceso en la posicion del gobierno nacional respecto
de las provincias (con una pérdida significativa de recursos), implic6 una situaciéon que debia ser

modificada de modo de favorecer la posicion del gobierno nacional respecto del conjunto.

La situacion econdmica que vivencio el pais luego de la entrada en vigencia del nuevo régimen
instd a los sucesivos gobiernos federales a introducir cambios en el esquema de reparto,
privilegiando la posicion del gobierno nacional, bajo el pretexto de poder sortear los obstaculos
gue la economia (global y nacional) planteaba. EI gobierno federal logré este objetivo a través de
dos maneras distintas. Una de ellas consistié en modificar el esquema de repartos de manera
unilateral. Esta estrategia, sin embargo, sélo pudo lograrse sobre aquellos aspectos donde el
gobierno nacional podia tomar decisiones sin el consentimiento expreso de las provincias, pero
que en definitiva impactarian sobre el conjunto. Este tipo de modificaciones se lograron
principalmente a través de decretos del poder ejecutivo (en este caso, el presidente ni siquiera

debia recurrir al otro maximo 6rgano politico de gobierno, el Congreso) y, en menor medida, a

& por medio de esta clausula, cualquier impuesto que en el futuro creara el gobierno federal, se
incorporaria automaticamente a la masa coparticipable.
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través de leyes sancionadas por el érgano legislativo. A través de estas medidas se logro introducir
modificaciones dentro del esquema constitucional, a pesar de que varias de ellas no respetaron,

en sentido estricto, el orden constitucional.

En general, durante los Gltimos veinte afios se sucedieron esquemas de coparticipacion de
emergencia, definidos por el poder de negociacion y las urgencias de los poderes ejecutivos. A
partir de entonces las relaciones fiscales intergubernamentales entre la nacion y las provincias
quedaron configuradas con las disposiciones de esta nueva ley. Dentro del &mbito de materias que
el gobierno pudo modificar motu proprio se encontraba el de establecer asignaciones especificas
a determinados impuestos nacionales (que por defecto son coparticipables — art. 20, Ley 23.548),
estrategia que le permitia al gobierno nacional detraer fondos de la masa coparticipable neta y
darle un destino que el gobierno nacional consideraba prioritario dentro de las competencias que
les eran propias. La otra herramienta para introducir modificaciones consistia en un acuerdo
formal con todas las partes del régimen, es decir, con los gobernadores de provincia. Esta medida
implicaba, sin embargo, un enorme desgasto para el presidente, dificultosos procesos de
negociaciones, conflictos y, particularmente, concesiones por parte del gobierno federal a las
provincias para que éstas aceptaran los cambios que se pretendian introducir. A lo largo de los
treinta afios de vigencia del actual régimen de coparticipacion, esta medida solo fue utilizada en
ocasiones de extrema necesidad del gobierno federal y para introducir modificaciones globales o
sustanciales en las relaciones fiscales, aspecto que constitucionalmente no podia realizar
unilateralmente. Ademas de buscar privilegiar la posicion del gobierno central en el esquema de
reparto, todos los pactos y acuerdos fiscales firmados entre el presidente y los gobernadores
implicaron al mismo tiempo propuestas de reordenar las finanzas provinciales. Todos y cada uno
de los acuerdos significaron, también, el cumplimiento de exigencias impuestas por organismos
multilaterales de crédito (OMC), lo cual devela, en algun aspecto, el poco convencimiento de las

partes de lograr un sistema mas armonico y ordenado de las relaciones financieras.

A lo largo de toda la década del ‘90 el gobierno federal intent6 equilibrar la situacion financiera,
modificando los tres aspectos sustanciales del régimen (la relacion gastos-recursos, las medidas
unilaterales y la garantia del piso minimo) que significaron un avance para las provincias, de
modo de compensar las pérdidas sufridas en el pasado. Durante los acuerdos firmados a lo largo
de esa década, en conjunto con una serie de medidas unilaterales, el gobierno central buscé igualar
la relacion gastos-recursos, a traves del incremento de las competencias provinciales (trasladando,
por ejemplo, las areas de salud y educacion a las provincias) y disminuir el porcentaje de las
provincias en la distribucion primaria, tanto a través de quitas a la masa coparticipable como a

través de la creacion de asignaciones especificas a determinados impuestos.
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La ventaja de un sistema federal radica en que los acuerdos entre gobernantes y gobernados
pueden darse de manera mas localizada y con un vinculo directo en la medida en que las
autoridades estan mas cerca de los ciudadanos. Su gran desventaja, sin embargo, radica en que la
existencia de diferentes &mbitos de gobierno, asi como la multiplicidad de jurisdicciones, puede
llevar a problemas de coordinacion que le restan efectividad a la accion gubernamental. De alguna
manera puede estimar, entonces, que, asi como la ventaja del federalismo es representativa, su

principal desventaja es organizacional, en cuanto a la efectividad para realizar tareas conjuntas.
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6- El Pacto Fiscal 11 (1993): El “Pacto Federal para el Empleo, 1a Produccion y el
Crecimiento”.

Un afio mas tarde de la firma del pacto fiscal I, el presidente de la nacién volvio a firmar un nuevo
pacto fiscal con las provincias. El contexto general y los actores practicamente no variaron, salvo
en algunos casos puntuales. El gobierno nacional decidié impulsar un nuevo acuerdo con las
provincias con el objetivo de reproducir la reforma econémica nacional en el &mbito local. En
este sentido, el Pacto que se denomind “Pacto Federal para el Empleo, la Produccion vy el
Crecimiento” fue una continuacion del Pacto Fiscal I, al mismo tiempo que prorrogaba la vigencia

de éste.

El Pacto tuvo dos grandes objetivos: una armonizacion tributaria entre los poderes tributarios
nacional y provinciales, por un lado, y un compromiso por parte de las provincias de llevar
adelante una “modernizacion” del Estado provincial. Ello implico, entre otras cosas,
privatizaciones (principalmente de los bancos provinciales y de las empresas estatales),
desregulacion de la economia local y reformas impositivas. La firma del nuevo acuerdo significd
(como sucedi6 con el primero) la adhesion de las provincias a las politicas nacionales y un
compromiso de parte de éstas de requerir a sus legisladores nacionales la aprobacion de proyectos
de ley que el ejecutivo nacional habia enviado al Congreso, entre ellas fundamentalmente la
reforma previsional que, junto con la firma del Pacto, comprometié una obligacién por parte de

las provincias de transferir sus cajas previsionales.®

°El ministro de Economia manifest6 que el acuerdo incluia un requerimiento expreso de los gobernadores
a los senadores para que urgentemente aprueben la reforma previsional y el compromiso de adherir al
nuevo sistema (para resolver el gran peligro que significan las cajas previsionales provinciales, que
generan cada vez mas déficits). (Diario La Voz del Interior 05/08/1993). La reforma previsional impulsada
por el gobierno nacional habia pasado por la aprobacién de la Camara de Diputados, pero encontré
fuertes resistencias en la Cdmara de Senadores.
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7- Comportamiento y negociacion de los actores.

El presidente hizo publico, a través del nuevo ministro del Interior, Gustavo Beliz (quien, junto
con el ministro de Economia, serian los interlocutores del presidente en este nuevo proceso de
negociaciones) la necesidad de firmar un nuevo pacto fiscal. EI anuncio se realiz6 al término de
un encuentro que el presidente mantuvo con 12 de los 14 gobernadores justicialistas® y tuvo como
objetivo delinear la camparia electoral de cara a las elecciones legislativas de 1993. El propdésito
central del acuerdo seria reducir la presion impositiva sobre el campo y, al mismo tiempo,
incentivar la rentabilidad del sector. Por entonces, el conflicto mas grave que enfrentaba el
presidente habian sido las fuertes manifestaciones que el sector agropecuario venia realizando en
contra de sus politicas econdmicas. Asi como para la firma del Pacto Fiscal | el gobierno nacional
centrd la atencion publica en el logro del 82% movil de los haberes jubilatorios, esta vez el
pretexto también tuvo una fuerte connotacién social: beneficiar al sector agropecuario en el
proceso econdmico y productivo. El gobierno nacional tenia urgencia en tres cuestiones: en lo
econdmico, necesitaba imperiosamente una armonizacion tributaria con las provincias para
asegurar el éxito futuro de la reforma econémica y del plan de convertibilidad; la proximidad de
las elecciones legislativas (por lo que necesitaba el apoyo de los gobernadores en el plano
ideolégico para avalar el proceso reformistal!) y, por Gltimo, la préxima caducidad del Pacto
Fiscal I en diciembre. Por otro lado, la profundizacion de la reforma econémica en las provincias
habia sido comprometida a los organismos internacionales de crédito y de su consecucion
dependia la futura relacién del gobierno nacional con éstos. Una cuestion apremiante para el
presidente fue la proximidad de la realizacion de la exposicion rural, dados los conflictos que se
estaban sucediendo con el sector agroindustrial, el presidente deseaba asistir al encuentro con

“buenas noticias” para el sector, las cuales dependian de la firma del pacto.

El presidente contaba con una importante herramienta que le permitiria afrontar y resolver estos
problemas, es decir, la firma del pacto y el apoyo a la reforma podia (y ésta era su pretension)
sujetar a los gobernadores a los recursos econdmicos si éstos firmaban el acuerdo v,

consecuentemente, avalaban las politicas econémicas, al menos en lo publico. En esta oportunidad

10A 1a reunidn no asistio el gobernador de Tucuman (Ortega) y el gobernador santiaguefio (Mujica). Ambas
ausencias no se debieron a disidencias con el gobierno. Ortega se reuniria dias mas tarde con el ministro
de economia y manifestaria publicamente que apoyaba la firma del pacto (Diario La Nacién, viernes
06/08/1993). Mientras que Mujica, atravesaba un fuerte conflicto social en su provincia, debido a la
implementacion de medidas de ajuste y achique del gasto publico.

"l as préximas elecciones eran consideradas como un plebiscito a la primera mitad de la gestién de
Menem, que pondrian de manifiesto la aceptacidn o no del electorado respecto del plan econémico que
se estaba llevando adelante. Los resultados de estas elecciones serian cruciales para el presidente, que
ademads tenia en miras una reforma a la Constitucion Nacional para habilitar la reeleccidn presidencial,
hasta entonces con serias resistencias por los partidos de oposicion y en el propio Congreso, donde la ley
de declaracién de necesidad de reforma se encontraba paralizada.
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en que el propio presidente manifest6 a los gobernadores del PJ la necesidad de firmar un segundo
acuerdo fiscal, las propuestas estuvieron dirigidas a: (a) la directa eliminacion de impuestos
considerados distorsivos: ingresos brutos y sellos; (b) privatizar las empresas estatales y
principalmente los bancos provinciales; ¢) implementacién de medidas que tiendan a la
desregulacion del mercado local/provincial; (€) la transferencia de las cajas previsionales que se

encontraban aln en manos provinciales; y (f) prorrogar la vigencia del Pacto Fiscal I.

En la primera propuesta del gobierno nacional se buscaba realizar todas estas medidas de manera
inmediata. Entre ellas, se encontraba la transferencia de las cajas previsionales, que operaria desde
el momento mismo de la firma del acuerdo. Algunos gobernadores justicialistas hicieron
cuestionamientos al presidente por la propuesta que éste habia realizado (Moine, Puerta, Marin,
Rojas, Ficoseco y Arnaudo por las provincias chicas y Reutemann y Gabrielli por las grandes),
mientras que los gobernadores de Santa Fe, Mendoza, Entre Rios, Buenos Aires y dos
gobernadores de partidos provinciales (Neuquén y de Tierra del Fuego), avalaron las denuncias
realizadas en el Congreso sobre los desvios de los fondos que debian destinarse al financiamiento
del sistema de seguridad social, realizada por el diputado radical Raul Baglini (Mendoza). La
deuda previsional originada en consecuencia seria uno de los conflictos mas importantes en este
proceso de negociaciones. Al momento de iniciar las negociaciones catorce provincias estaban
gobernadas por el partido justicialista, cinco provincias por la UCR y las cuatro provincias

restantes por partidos provinciales.

7.1- Reunién con Gobernadores justicialistas.

El siguiente cuadro muestra la coalicion de gobernadores justicialistas frente a las negociaciones
en torno al pacto fiscal II.

Duhalde, Eduardo Buenos Aires P.J
Moine, Mario Armando Entre Rios P.J
Joga, Vicente Formosa P.J
Dominguez, Roberto Jujuy P.J
Marin, Rubén La Pampa P.J
Arnaudo, Bernabé La Rioja P.J
Puerta, Ramon Misiones P.J
Gabrielli, Rodolfo Mendoza P.J
Kirchner, Néstor Santa Cruz P.J
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Mujica, Carlos Aldo S. del Estero P.J

Reutemann, Carlos Santa Fe P.J
Escobar, Jorge San Juan P.J
Rodriguez Saa, Adolfo San Luis P.J
Ortega, Ramon Tucuman P.J

Fuente: elaboracion propia.

Los ministros del interior y de economia se reunieron con los gobernadores justicialistas,
oportunidad en la cual avanzaron en la redaccion de un preacuerdo. En esa reunion se habia
logrado el acuerdo de las provincias de Buenos Aires y Santa Fe, que habian planteado ya algunas
disidencias, principalmente en lo que se referia a la eliminacion del impuesto a los ingresos brutos.
La version de este preacuerdo incluia, por parte del gobierno nacional, la obligacién de derogar
el impuesto a los activos y a demorar la retencion del excedente por arriba de los 725 millones de
pesos. Esta medida fue bien recibida por algunos gobernadores. Para el gobernador de La Pampa,
Rubén Marin, esta medida “permitira hacer una reduccion sustancial de los impuestos
provinciales” (Diario La Voz del Interior, 04/08/1993). En cuanto a coparticipacion, el gobierno
nacional se comprometia a elevar la distribucion primaria hacia el conjunto de las provincias, pero

hasta ese momento no hubo acuerdo acerca de cuanto seria el aumento.

El preacuerdo incluia, para las provincias, una serie de obligaciones tendientes a realizar una
profunda reforma impositiva y econdmica, fundamentalmente a través de la privatizacién total o
parcial de servicios que se encuentren a cargo de las provincias, desregulacién de ciertas
actividades (profesionales, comerciales, de mercados y transportes) y a implementar la cédula
hipotecaria rural y bonos negociables para la construccion. Ademas, se preveia, a opcion de las
provincias, la transferencia a Nacion de las cajas de jubilaciones que hasta ese momento

continuaban en la esfera provincial.

Salvo algunas modificaciones poco trascendentes, las hegociaciones entre ejecutivos nacionales
y subnacionales giraron en torno a estas propuestas. Tal como habia sido planteado en un primer
momento, este preacuerdo incluia una serie de beneficios para las provincias, en comparacion con

la primera propuesta lanzada por el presidente. En concreto, los cambios beneficiosos fueron:

e no se operaria la eliminacion directa del impuesto a los ingresos brutos, sino que seria
gradual, estableciéndose solo exenciones en forma inmediata sobre ciertas actividades
consideradas prioritarias;

e daba un tiempo mas prolongado para establecer mas exenciones sobre otras actividades

consideradas importantes;
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e otorgaba un plazo final para eliminar ingresos brutos y reemplazarlo por un nuevo

impuesto al consumo.

Otro beneficio que los gobernadores consideraron importante fue la posibilidad de implementar
estas reformas de manera gradual, dando un plazo maximo hasta junio de 1995. Muchos
gobernadores sabian que la firma de este acuerdo implicaria llevar adelante medidas impopulares
(principalmente ajuste) y podria repercutir negativamente en las proximas elecciones de octubre.
Extender por dos afios méas la implementacion del acuerdo daba mayor margen a los gobernadores,

e incluso muchos de ellos no tenian la posibilidad de reeleccion en 1995.

Las medidas apuntaban en su mayoria a beneficiar a dos sectores de la produccion: el sector rural
(a través de la disminucion del impuesto inmobiliario rural y con la implementacion de la cédula
hipotecaria rural) y al sector financiero, basicamente a través de la desregulacion de la economia
y la disminucién de la incidencia impositiva sobre estas actividades (exenciones al impuesto a los
ingresos brutos y de sellos). Ambas eran medidas exigidas por los organismos internacionales de

crédito.

7.2- Gobernadores de la oposicién.

El siguiente cuadro muestra la coalicion de gobernadores opositores frente a las negociaciones
en torno al pacto fiscal Il.

Castillo, Arnaldo Catamarca U.C.R
Angeloz, Eduardo Cordoba U.C.R
Maestro, Carlos Chubut U.C.R
Massaccesi, Horacio Rio Negro U.C.R

Fuente: elaboracidn propia.

El gobernador de Cérdoba, Angeloz, se mostré como el principal opositor a la firma del pacto e
instd a la Comision Federal de Impuestos? (CFI) un dictamen que declare en pugna a varias
medidas tomadas por el gobierno nacional con el régimen de coparticipacion. Pidio,
concretamente, que se declaren nulos los decretos que promovieron la reduccion del impuesto a
los combustibles, otros gravamenes internos y el régimen de subsidios para bienes de capital,

como asi también los desvios de los fondos destinados al régimen previsional. Al mismo tiempo,

212 Comisién Federal de Impuestos es un Organismo de Control, Fiscalizacién y Asesoramiento e
Interpretacion de las Relaciones Financieras entre las 23 Provincias, C.A.B.A. y Nacion Argentina.

29



sumd su adhesion a las denuncias que el diputado radical Baglini habia realizado en la Camara

Baja sobre el desvio de los fondos del sistema previsional para hacer frente a la coparticipacion.

Tras la reunién con los gobernadores del PJ, el ministro del Interior habia enviado al gobernador
de Cdrdoba, una versién del preacuerdo. Las principales dudas provenian de la poca claridad de
la propuesta y sobre el excesivo optimismo que el ministro de Economia mostraba publicamente
sobre la recaudacion impositiva de los proximos afios y que constituia junto con el crecimiento y
la estabilidad econdémica las principales garantias que el gobierno nacional ofrecia a las
provincias. También se mostré reticente al acuerdo por el cimulo de obligaciones que pesarian
sobre las provincias (notoriamente mas serias y mayores en cantidad a las asumidas por el
gobierno nacional). A pesar de estas criticas, el gobierno provincial manifest6 su intencion de
seguir negociando, particularmente porque veia algunos avances en las propuestas, al menos con
respecto a los primeros planteos®. Pero no descartaba la posibilidad de un rechazo completo a la
propuesta presidencial (habida cuenta de las concesiones que deberia hacer la provincia sin recibir

nada a cambio).

Antes de dar una respuesta, el gobernador buscé testear la voluntad de cumplimiento de las
provincias grandes (Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza) a través de reuniones con los respectivos
ministros de economia y aunar criterios con la CFI que habia realizado una serie de denuncias por
incumplimiento del acuerdo federal, en particular, el desvio de fondos que deberian ir destinados
al sistema previsional. La actitud de Cdrdoba fue seguida por los restantes gobernadores radicales.

El ministro del Interior propuso un encuentro con los cuatro gobernadores radicales (Angeloz de
Cordoba, Massaccesi de Rio Negro, Maestro de Chubut y Castillo de Catamarca), los cuatro
gobernadores de partidos provinciales (Ulloa del PR en Salta, Tauguinas del PACh en Chaco,
Sobisch del MPN en Nequén y Estabillo, del MPF en Tierra del Fuego) y con el entonces
interventor federal de Corrientes, Ideler Tonelli. Tras esta reunién, el gobierno nacional pretendia

firmar el pacto la siguiente semana.

El gobernador cordobés no concurrid a la reunién, mand6 una nota en la que ponia de manifiesto
su falta de confianza en las propuestas que ofrecia el gobierno nacional por experiencias pasadas
negativas. Denuncié la estrategia presidencial de negociar primero con los gobernadores
justicialistas (sostuvo en la nota que “no puede haber gobernadores de primera y gobernadores de
segunda” y que “el gobierno de Cordoba mantiene sus aspiraciones de un trato igualitario dentro

de las normativas federales y de resolver con equidad y responsabilidad las cuestiones de su

1312 nueva iniciativa «es ciertamente mas amplia que las propuestas presentadas anteriormente porque
no implica una eliminacién total del régimen de ingresos brutos; ademds, amplia los tiempos de
cumplimiento de las modificaciones y da la posibilidad de apelar a aumentos de algunas alicuotas»”
(declaraciones del ministro de Economia provincial, Caminotti, Diario La Voz del Interior 04/08/1993).
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legitimo interés, que son las de una Provincia y no de un sector politico” -Diario La Voz del
Interior, Viernes 06/08/1993) para luego imponer el pacto a los demas gobernadores, que tal
reunién no seria una negociacion, sino una imposicién y que su provincia a pesar de proponer el
dialogo sobre éstas y otras cuestiones relacionadas a las relaciones fiscales desde la CFl, no
encuentra reciprocidad en la metodologia, (declaraciones que se hicieron en un ambito
preelectoral, junto con el lanzamiento de la campafia electoral de la UCR para las elecciones

legislativas)

Los demé&s gobernadores (a excepciéon de Salta, Chaco y Neuquén) manifestaron que no
concurririan a la reunion propuesta por el ministro del Interior. Tras estas declaraciones, las
posibilidades del gobierno nacional de adherir a los gobiernos opositores se cerraban cada vez
mas. La negativa del gobernador cordobés repercutio sobre la decisién que tomarian poco después
algunos gobernadores. El gobernador rionegrino (Massacessi) criticé fuertemente las medidas del
acuerdo, aunque sin desestimar de lleno la posibilidad de llegar a un acuerdo consensuado.

7.3- Gobernadores no justicialistas (partidos provinciales).

Tauguinas, Rolando Chaco PACh
Sobisch, Jorge Neuquén MPN
Ulloa, Roberto Salta PR
Estabillo, Jose Tierra del Fuego  MOPOF

Fuente: elaboracidn propia.

En la fecha prevista, se llevo a cabo la reunion con el ministro del Interior contando con la
asistencia de todos los gobernadores no peronistas, con la Unica excepcion de Angeloz. Tras la
reunion, el ministro del Interior manifestd que los partidos provinciales habian estado totalmente
de acuerdo con el pacto. Pero los gobernadores patagénicos*, en bloque, rechazaron la posibilidad

de firmar el pacto, al menos tal cual lo habia propuesto el ministro del Interior. Con anterioridad,

4Massacessi, Estabillo y Kirchner manifestaron su rechazo. Kirchner declaré que “la Patagonia «no esta
en condiciones de soportar una quita en sus recursos fiscales, sobre todo si la misma se pretende cubrir
con mayores imposiciones al consumo» [...] «aceptar esta propuesta implicaria un doble perjuicio»
porque «la poblacién sufriria una quita en la capacidad adquisitiva de sus salarios y, por consiguiente, los
recursos fiscales caerian sensiblemente»” (declaraciones de Kirchner, Diario La Voz del Interior
07/08/1993). Estabillo sostuvo, haciendo alusién a todas las provincias que componen la regién, que
ciertas caracteristicas del acuerdo “lesionarian gravemente nuestros intereses” y que, en consecuencia,
“no vamos a firmar ningun pacto que afecte la estabilidad econdmica de las provincias” (Diario La Voz del
Interior 06/08/1993).
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las provincias patagonicas, independientemente del signo partidario, habian conformado un

bloque para evaluar la incidencia de la reforma impositiva.

Las provincias patagonicas se reunieron en la ciudad de Rio Gallegos, a propuesta del gobernador
Kirchner. Alli sostuvieron que tenian predisposicion para firmar el pacto, pero no en las
condiciones actuales. Manifestacién que hicieron pablica a través de un documento denominado
“Declaracion de Rio Gallegos”, firmado por los mandatarios provinciales el mismo dia (Diario
La Nacion, 10/08/1993). Tras estas declaraciones y la actitud defeccionista de seis gobernadores
(Cérdoba y las cinco provincias patagénicas), la posibilidad del acuerdo se cerraba cada vez mas,
tirando por tierra el optimismo que primé inicialmente. En efecto, el ministro del Interior
pretendia cerrar el acuerdo con las provincias de modo répido, en tan solo una semana. La
resistencia de los gobernadores opositores oblig6 al gobierno nacional a postergar la firma del
acuerdo. Finalmente, el gobierno cerraria el acuerdo en la fecha prevista, pero no con todas las

provincias.

El panorama qued6 configurado con tres sectores: por los que se oponian, los que mantenian una
posicién de cautela (dudas) y los que firmarian (aliados). Estos sectores se conformaron
principalmente por los distintos impactos que el acuerdo tendria en cada una de las provincias y
con independencia del signo partidario. Sin embargo, en este tramo de las negociaciones primd la
situacion financiera que atravesaban las provincias, junto con la premura por nuevos recursos

frente a la proximidad de las elecciones.

Hasta el momento, se perfilaban como aliados nacionales Chaco, Santiago del Estero, La Rioja,
Salta, Tucuman, San Juan, el gobernador radical de Catamarca también se mostr6 propenso al
acuerdo. Este grupo de provincias se caracterizaba por ser las provincias con mayor déficit y
ahogo financiero. Manifestaron que firmarian el pacto en la reunion propuesta por el gobierno

nacional.

Cérdoba y las cinco provincias patagdnicas sostuvieron publicamente que no firmarian el pacto.
Las patagdnicas habian realizado una reunién entre ellas para evaluar el impacto del acuerdo en
sus economias y redefinir una estrategia conjunta. La posicion finalmente adoptada por éstas fue
que, si la Nacion no compensaba debidamente la sustitucion de los impuestos a los ingresos brutos
y a los sellos, las provincias patagonicas no firmaban el pacto fiscal (declaraciones del ministro
de economia de la provincia de Santa Cruz, Julio Devido, tras la reunién que mantuvo con sus

pares de las restantes provincias patagonicas, Diario La oz del Interior, 10/08/1993).

Buenos Aires, Mendoza y Santa Fe (las restantes provincias grandes) mantuvieron una postura de
cautela y no se expresaron ni a favor ni en contra de la firma del pacto, a pesar de que los

gobernadores de Buenos Aires y Santa Fe eran fuertes aliados del presidente.
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El siguiente cuadro muestra las tres posturas tomadas por las provincias hasta ese momento de las

negociaciones.

Provincias que Provincias que mantenian dudas de  Provincias que se oponian a firmar

firmarian el pacto firmar el pacto el pacto

I ——————————————————————
Chaco, Santiago del Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe. Cérdoba, Santa Cruz, Rio Negro,
Estero, La Rioja, Salta, Neuquén, Chubut, Tierra del Fuego.

Tucuman, San Juan,
Catamarca.

Fuente: elaboracion propia.

7.4- Gobernadores y el consejo federal de impuestos.
Frente a esta situacion de incertidumbre, al menos de la mayoria, los gobernadores decidieron

llevar adelante una reunion en el Consejo Federal de Impuestos para evaluar la situacion. Al
término de la reunion, las provincias se realinearon en cuatro posturas distintas: por la negativa a
firmar se declararon siete provincias: Cordoba (UCR), las provincias patagénicas de Chubut, Rio
Negro (UCR) Santa Cruz (PJ), Tierra del Fuego (MPF) y Neuquén (MPN) se sumaba ahora

Catamarca (UCR) que anteriormente habia dado el si.

La postura intransigente se fundamenté en dos aspectos: en primer lugar, por el incumplimiento
de las clausulas del Pacto Fiscal | que, segun algunas provincias y con el aval de informes de la
Comision Federal de Impuestos, habia generado deudas de la nacion en favor de las provincias y
por el otro lado, la negativa a recortar recursos seguros de las provincias, es decir, los impuestos

provinciales mas importantes: ingresos brutos y sellos.

Por la adhesion a la propuesta nacional, lo hicieron siete provincias: Corrientes (intervenida),
Chaco, Formosa, La Pampa, La Rioja, Santiago del Estero y Tucuman (todas del PJ); Por la
adhesion al pacto, pero introduciendo algunas modificaciones especificas, lo hicieron siete
provincias: Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe, Entre Rios, Misiones, San Juan y San Luis (todas

del PJ); Finalmente, dos provincias no tomaron una postura definitiva: Jujuy (PJ) y Salta (PR).

En simultdneo con las negociaciones que el ministro del Interior Ilevaba con el conjunto de
gobernadores, ya sea por la incertidumbre acerca de si los gobernadores se adheririan 0 no al
pacto o bien como un medio de ejercer presion sobre éstos y ante la proximidad del acto en la
sociedad rural a la que el presidente debia asistir, el ministro de economia manifesté publicamente
que daria a conocer una serie de medidas econdémicas que beneficiarian al sector privado, en
particular al sector agropecuario. La firma del pacto se daria finalmente el mismo dia que el
ministro anticipd esas medidas, el objetivo de este anuncio fue tranquilizar a uno de los sectores
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tradicionalmente mas importantes de la economia nacional y mas criticos con las medidas

econdmicas del gobierno.

A esta situacién de incertidumbre y de blogueo en las negociaciones, se sumaba la dificultad del
presidente de imponer sus proyectos legislativos en el Congreso los cuales debian ser sancionados
antes de las elecciones®®legislativas de 1993.

5Los dos proyectos clave para el gobierno nacional que se encontraban trabados eran la reforma laboral
(por la dura oposicién de los sectores directamente involucrados en su aplicaciéon: la CGT, la UIAy el sector
empresarial) y la reforma previsional (trabada en la Cdmara de Senadores por la negativa del senador,
Britos (PJ), quien se mostrd contrario al proyecto desde el inicio).
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8- Ultimas negociaciones.

Desde ese momento, el gobierno nacional gestiona intensamente con los gobernadores y sus
respectivos ministros de economia la firma del pacto, gestiones que se extendieron hasta la
madrugada para sumar la mayor cantidad de adhesiones posibles. Pero desde el gobierno nacional
se esperaba la firma de al menos, 17 provincias, descontando la adhesion de las provincias
justicialistas (14) y de tres de las cuatro provincias gobernadas por partidos provinciales. Se
descartaba la presencia de las cuatro provincias gobernadas por la UCR y una provincia gobernada
por un partido provincial, Neuquén (MPN) que habia integrado el bloque de las provincias

patagonicas.

Al término de esa reunion, el gobernador de Tucuman, (Ortega PJ), afirmé que 15 o 16 estados
provinciales firmarian el acuerdo. En esas negociaciones de Ultima hora, los funcionarios
provinciales pidieron elevar el piso coparticipable, pero el pedido fue rechazado por el ministro
de economia. Sin embargo, ofrecié a cambio suspender la retencién del excedente de los $ 725
millones (descuento que seria retomado cuando la recaudacién impositiva exceda los $ 800

millones).

Otra concesidn del gobierno nacional fue eliminar la obligatoriedad de la transferencia de las cajas
previsionales. El gobierno argumentaba que el objetivo de esta transferencia buscaba el rescate
de aquellos esquemas enfrentados a una quiebra irremediable (declaraciones de Garnero,
encargado del area de Relaciones Fiscales con las Provincias (Ministerio de Economia de la
Nacién, Diario La VVoz del Interior, 12/08/1993).

Por tanto, la firma del pacto no implicaba, de por si, la transferencia del sistema previsional
provincial, sino que la misma se realizaria con posterioridad, a través de acuerdos bilaterales, a
opcidn de las provincias. La clausula fue incluida de esta manera, porque habia sido una de las

medidas mas resistidas por algunas provincias.

A pesar de las concesiones, las negociaciones continuaron trabadas porque los gobernadores
exigian contrapartidas especificas frente a la eliminacion de impuestos locales. Los gobernadores
reunidos en el Consejo Federal de Inversiones designaron un comité negociador integrado por el
radical Maestro (Chubut) y los justicialistas Reutemann (Santa Fe), Rodriguez Saa (San Luis) y
Marin (La Pampa) quienes negociaban directamente con los ministros del Interior y de Economia
(el Unico beneficio que pudieron conseguir fue elevar el piso minimo de $ 725 a $ 740 millones

mensuales).

Los gobernadores patagonicos habian impulsado la idea de constituir un fondo compensador para
garantizar el flujo de dinero para las provincias patagonicas, pero también fue rechazado por el
ministro de economia. La negociacion se destrab6 a ultimo momento por las gestiones de los

gobernadores justicialistas Duhalde (Buenos Aires) y Marin (La Pampa y titular del Consejo
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Nacional Justicialista), quienes fueron los que llevaron la propuesta de Cavallo de aumentar el
piso minimo a los gobernadores que se encontraban reunidos en el Consejo Federal de

Inversiones.

8.1- La firma del pacto.

El jueves 12 de agosto, 16 provincias reunidas en casa de gobierno con el presidente Menem,
firmaron el Pacto Fiscal II, denominado “Pacto Federal para el Empleo, la Produccion y el
Crecimiento”. Se decidieron por firmar el acuerdo trece de las catorce provincias gobernadas por
el PJ (Buenos Aires, Entre Rios, Formosa, Jujuy, La Pampa, La Rioja, Mendoza, Misiones, San
Juan, San Luis, Santa Fe, Santiago del Estero y Tucuman) con la excepcion de Santa Cruz, dos
de las cuatro provincias gobernadas por partidos provinciales (Salta y Chaco) y la intervenida
provincia de Corrientes. No concurrieron a firmar el pacto Cdrdoba, Catamarca y las cinco

provincias patagénicas (Neuquén, Chubut, Santa Cruz, Rio Negro y Tierra del Fuego).

Cordoba adelant6 su rechazo al pacto, al igual que las restantes provincias gobernadas por la UCR
(Catamarca, Chubut y Rio Negro) pero al mismo tiempo exigié garantias para una eventual
adhesion. La provincia “reclama (entre otros aspectos) garantias en el cumplimiento de la
coparticipacion, respeto a la autonomia municipal y un régimen de castigos, si Cavallo acepta
prorrogar plazos, fijar garantias y respetar la decision de los municipios, Cordoba podria suscribir
en una fecha cercana al acuerdo impositivo interno” (declaraciones del ministro de Economia de
Cérdoba, J. Caminotti, Diario La Voz del Interior, 12/08/1993). Las provincias patagonicas
optaron por una posicion similar, demandando un convenio que contemple la realidad regional,

en particular, hacian referencia a la constitucién del fondo compensador que habia sido rechazado.

8.2- Estrategias del Presidente para conseguir la firma del Pacto.

A diferencia del primer pacto fiscal, la estrategia del presidente fue consensuar primero con los
gobernadores de su propio partido. Este primer acuerdo entre gobernadores que compartian una
misma pertenencia partidaria no se logré sin discusiones y negociaciones. Pese a ello, el
presidente recibi6 la adhesion que buscaba (en particular de los gobernadores mas allegados,
Ortega de Tucuman y Reutemann de Santa Fe) de dos outsiders® que iniciaron sus carreras
politicas de la mano del presidente, quienes aceptaron las condiciones del pacto sin mayores
cuestionamientos. En general, la actitud de los gobernadores justicialistas fue de colaboracion

desde el primer momento. La razén por la que los gobernadores justicialistas aceptaron

8La acepcion mas difundida abarca a quienes se presentan a elecciones viniendo desde afuera de la
politica con un prestigio y un reconocimiento acumulados mas alla de los partidos. También se habla de
outsiders para designar a quienes si tienen una carrera politica, pero que no forman parte de las élites
partidarias. Quienes habitan en la periferia de los partidos hasta que en determinado momento cobran
notoriedad y pasan al centro de la escena.
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rdpidamente las condiciones de un pacto que imponia més obligaciones y menos beneficios, fue
la proximidad de las elecciones legislativas!’ junto a los buenos resultados que estaba dando el
plan econémico. La cuestion electoral no fue menor, por un lado, los mandatarios provinciales
necesitaban recursos para encarar sus campafas y, por el otro, la imagen presidencial se establecio
como la del gran elector. Ambos factores contribuyeron para que los gobernadores buscaran

alinearse tras la figura presidencial para encarar los comicios de octubre.

Logrado el acuerdo con los gobernadores justicialistas, el gobierno nacional lanzé la propuesta a
los restantes ocho gobernadores (cuatro del radicalismo y cuatro de partidos provinciales). Dentro
de esta constelacion, la actitud de los gobernadores radicales fue de rechazo a las propuestas
nacionales desde el primer momento, por ser perjudiciales a las finanzas provinciales. De todas
las posturas disidentes, la de Angeloz fue la Unica que se correspondié con la variable
partidaria/ideoldgica, su rechazo al pacto implicaba mucho mas que no aceptar las medidas
contenidas en él, implicaba una postura de abierta oposicion al gobierno nacional (Diario La VVoz
del Interior agosto 1993).

Dentro del grupo de gobernadores de partidos provinciales las respuestas fueron diferentes. En
primer lugar, no se formo entre ellos coalicion alguna, como fuera de esperarse. Por otro lado,
maés alld de la pertenencia partidaria, pareciera haber primado la condicion econdmica de las
provincias. En cambio, las provincias patagénicas formaron una coalicion frente al gobierno
nacional rechazando en bloque el pacto fiscal. Ese rechazo se debi6 no a cuestiones ideoldgicas
sino porque tales medidas afectaban particularmente los intereses de la region.

Con la firma de 16 provincias (13 del PJ, dos de partidos provinciales y una provincia intervenida),
el presidente contaba con una alianza de gobernadores que le proporcionaba una coalicion
legislativa que representaba el 32% en la Camara de Diputados y el 33,33% en la de Senadores.
Sumado a ellos, los recursos del propio presidente, alcanzaba en la Camara de Diputados el 47%
y el 46% en la Camara de Senadores. Las alianzas y coaliciones con partidos parlamentarios
proporcionaban a la coalicion menemista un 53% en la CAmara Baja y un 54% en la Camara Alta.
El presidente superaba el quérum para sesionar y aprobar los proyectos de ley que venia
impulsando, al menos con aquellos proyectos que sélo requerian mayoria simple para su
aprobacion (no asi, por ejemplo, la ley de declaracion de la necesidad de reforma constitucional).
El gobierno nacional realiz6 gestiones para concretar la adhesion de las restantes provincias al

pacto, tarea que fue encomendada al nuevo ministro del Interior, Carlos Ruckauf, (esta pretension

YL as elecciones legislativas de Argentina de 1995 tuvieron lugar el domingo 14 de mayo del mencionado
afio con el objetivo de renovar 130 de las 257 bancas de la Cadmara de Diputados, camara baja del
Congreso de la Nacién Argentina, para el periodo 1995-1999, al mismo tiempo que las elecciones
presidenciales y provinciales. Fueron las primeras elecciones tras la reforma constitucional realizada el
afo anterior que habia reformado el Senado de la Nacién, volviéndolo un érgano electo y aumentando el
namero de senadores por provincia de dos a tres.
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no se concretd, ya que las provincias se adhirieron con posterioridad a la celebracion de las
elecciones legislativas de 1993). En las elecciones legislativas de 1993, el P.J gané en 18 distritos,
los resultados obtenidos por el presidente fueron interpretados como un fuerte apoyo plebiscitario

al gobierno y sus politicas reformistas (Cabrera 'y Murillo 1994).

Una vez logrado el consenso con una mayoria de gobernadores (16 sobre 23)*, el gobierno
nacional optd por seguir dos estrategias frente a las provincias no firmantes. En primer lugar,
impulso la adopcion de medidas econdmicas y tributarias que discriminaban a las provincias no
firmantes. En este sentido, las provincias no adheridas al pacto no serian alcanzadas por el
beneficio del aumento en el piso de millones mensuales, ni estarian alcanzadas por la condonacion
de la supuesta deuda que éstas mantenian con el gobierno nacional, originada a raiz del
financiamiento del sistema previsional. En segundo lugar, estas provincias tampoco se
beneficiarian de las exenciones impositivas otorgadas por el gobierno nacional a los sectores
productivos. Estos sectores se encontrarian en desventaja, desde el punto de vista impositivo, por
su radicacidn en estas provincias con respecto a los mismos sectores radicados en las provincias
adheridas. Esto ultimo fue utilizado por el gobierno nacional para que, a través de los sectores de
la sociedad civil que se verian directamente beneficiados con la firma y puesta en vigencia del

nuevo pacto fiscal ejercieran presion sobre los gobernadores discolos.

El Gobierno nacional sancion6 una serie de normas tendientes a beneficiar desde el punto de vista
impositivo a las provincias firmantes, discriminando a aquellas que rechazaron el acuerdo. Los
funcionarios nacionales dejaron trascender la dificil situacion que deberan enfrentar las provincias
no adheridas, en particular, la presion por parte de los sectores beneficiados con la reforma
impositiva. Estas actitudes fueron denunciadas por las provincias como un acto de imposicion,
ademas de resultar inconstitucional por violar el principio de igualdad establecido en la
Constitucion Nacional. Los gobernadores no alineados sin embargo resistieron las presiones de
los distintos sectores productivos. El bloque de gobernadores patagonicos volvié a rechazar la
firma del acuerdo varios dias después de su celebracion, El efecto buscado por el gobierno
nacional tuvo respuestas casi inmediatas. Los sectores agropecuarios y productivos comenzaron
a ejercer presiones sobre los gobiernos locales apenas fueron conocidas estas noticias, por los
partidos politicos alineados con el gobierno nacional e incluso en los propios medios de

comunicacion. La resistencia a firmar el pacto no duraria demasiado tiempo. Una a una, las

18 | os 7 gobernadores que se negaron a aceptar el acuerdo incluyeron a: Angeloz (Cérdoba/UCR), Castillo
(Catamarca/Frente Civico), Kirchner (Santa Cruz/PJ), Maestro (Chubut/UCR), Massachessi (Rio
Negro/UCR), Sobich (Neuquen/mov. Popular Neuquino), y Estabillo (Tierra del Fuego/ mov. Popular
Fueguino) Diario pagina 12, agosto 1993.

38



provincias discolas irian firmando el pacto fiscal, aunque a través de la celebracion de acuerdos

bilaterales con el gobierno nacional.

9- Conveniencias de provincias: nuevas adhesiones al pacto.

El objetivo planteado por el ministro de Economia Cavallo de lograr la adhesion de las provincias
no alineadas no se cumpli6 dentro del término previsto, sin embargo, el estado nacional continu6
realizando una serie de gestiones y negociaciones a los efectos de lograr la incorporacidn al pacto
de estas. Al término de seis meses desde la firma del Pacto, seis de las siete provincias que no
habian adherido al mismo (con excepcion de Cérdoba) terminaron por suscribirlo, a cambio de
una serie de beneficios puntuales para cada una de ellas. Este conjunto de provincias negocio,
aunque individualmente, una serie de beneficios o pagos secundarios. Las provincias que mejor

aprovecharon esta situacion fueron las patagonicas.

Tierra el Fuego, la primera en adherirse, suscribié un convenio con el Poder Ejecutivo Nacional
(en diciembre de 1993) mediante el cual el Estado Nacional, se comprometia a otorgar una serie
de beneficios impositivos y el reconocimiento de deudas contraidas por el Estado Nacional
cuando Tierra del Fuego era territorio nacional y un aumento de su cuota coparticipable en forma
transitoria y hasta la sancion del nuevo régimen de coparticipacion.

El siguiente cuadro muestra la coalicién de gobernadores patagonicos.

Maestro, Carlos Chubut U.C.R.
Sobisch, Jorge Neuquen M.P.N
Massaccesi, Horacio Rio Negro U.C.R.
Kirchner, Nestor Santa Cruz P.J
Estabillo, Jose Tierra del Fuego MOPOF

Fuente: elaboracidn propia.

Chubut adhiere a las clausulas del Pacto Fiscal Il a través de un acuerdo con el Gobierno Nacional,
a cambio de la cancelacion de débitos y créditos reciprocos derivados de distintos conceptos mas
un importe de U$S 430 millones en concepto de regalias hidrocarburiferas. A cambio, la provincia

se comprometia a regular su situacion financiera reduciendo su planta de empleados publicos.

Santa Cruz, se adhirié al Pacto Fiscal mediante la suscripcion de un Acuerdo y logré que el Estado
Nacional se comprometiera al pago de regalias por exploracién de yacimientos hidrocarburiferos

y otros conceptos ademas del compromiso de brindar en forma permanente y definitiva una
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asistencia financiera mensual por $1,5 millones. A diferencia del acuerdo alcanzado con la
provincia de Chubut, en este acuerdo no se incluyeron obligaciones sobre reduccion de la planta

de empleados publicos.

Las provincias que lograron implementar a fondo las medidas del Pacto Fiscal lo hicieron gracias
a cuantiosas ayudas federales que llegaban como fondos adicionales tanto a los coparticipables
como a aquellos provenientes de otras transferencias nacionales, a través acuerdos bilaterales con
los gobiernos provinciales como sucedié en las provincias de Salta, San Juan y La Rioja. Este
hecho pone de manifiesto que Menem supo diferenciar ain dentro del grupo de provincias chicas,
entre aquellas que se mostraban aliadas al gobierno nacional, y entre las aliadas, a los sectores
internos mas adeptos. En particular se rescatan los casos de San Juan (Cao 2013) y Salta (Lardone
2009). En ambos casos, los gobernadores que implementaron con mayor profundidad las medidas
de ajuste y modernizacion del estado que establecié el pacto fiscal fueron fuertes aliados del
presidente. Otro caso paradigmatico en este mismo sentido seria el caso de Mujica en Santiago
del Estero y Dominguez en Jujuy, gobernadores que se vieron forzados a presentar sus renuncias

al cargo por los fuertes conflictos sociales.

Los casos de San Juan, Salta y La Rioja se diferencian de éstos altimos por la asuncién, a
posteriori, de gobernadores fuertemente aliados al ejecutivo nacional (Escobar, Romero y Maza)
a quienes el Estado envid importantes cantidades de fondos federales, la mayoria de ellos
provenientes de Convenios celebrados con los BMD (principalmente del Banco Mundial) como
asi también a través de adelantos de coparticipacion, préstamos en titulos publicos (Nicolini 2002,
Lardone 2009 y 2013, Cao 2013).

La discriminacidn segln el grupo de provincias grandes y chicas y segln la pertenencia partidaria
(aliadas y no aliadas) queda de manifiesto en los montos recibidos por éstas desde el gobierno
nacional, en particular aquellos de naturaleza discrecional para el presidente. Respecto del RCFI,
la mayor cantidad de recursos que las provincias periféricas reciben en comparacion con el grupo

de las provincias grandes es producto, en gran parte, del legado historico.

10- Tipos de negociacion en las reglas fiscales.

Las negociaciones entre Nacion y provincias se llevaron delante de modo maés informal y
derivadas de las urgencias y presiones ejercidas por uno o varios actores implicados y pueden
darse de diversas maneras. En las RIG verticales, es predominantemente el poder ejecutivo
nacional (PEN) quien propone la negociacion y decide el tipo a adoptar (Olmeda, 2009). Con
respecto al tipo de negociaciones se puede proponer la siguiente tipologia: 1) negociaciones

globales, 2) negociaciones globales con distribucion individual y 3) negociaciones bilaterales.
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El primer tipo supone centralmente discusiones en torno a la redistribucion de la masa global de
recursos que se reparten entre la nacion y el total de las provincias. En este sentido, la negociacion
se concentra en la (re) definicion de la porcion global de recursos que cada una de las partes
(gobierno nacional — conjunto de gobiernos provinciales) tiene derecho a percibir, a la vez, puede
implicar una discusion acerca de qué tributos particulares son considerados para ese calculo. El
segundo tipo de negociaciones, ademas de negociar lo descrito anteriormente, se plantea una
redefinicion del porcentaje de los recursos gque corresponden a cada una de las jurisdicciones de
la porcidn global destinada a las provincias. En el tercer caso, sin embargo, la interaccion se da
entre el gobierno federal y una provincia (o grupo de provincias en particular) puntualmente a

partir de la mutua conveniencia que ambas partes visualizan.

En el caso argentino, un modelo recurrente en las negociaciones fiscales es que son las autoridades
federales las que asumen la iniciativa para iniciar dichos procesos. En este sentido, la definicién
del tipo de negociacion dependerd en gran medida de la primera decision que estos tomen al
respecto. En la firma del pacto fiscal Il, se dio el segundo tipo de negociacion: globales con
distribucidn individual. Una de las primeras acciones tomadas por el poder ejecutivo (luego de
que las variables econémicas comenzaron a estabilizarse y mostraron signos de mejoria a pocos
meses de haber puesto en marcha el plan de convertibilidad) fue proponer la revision de las
relaciones entre el gobierno federal y las provincias. Asi, la renegociacién global del contrato
fiscal con las provincias se present6 para las autoridades nacionales como curso de accién a seguir
frente a una particular coyuntura en la que las exigencias del programa econémico imponian la
necesidad de no ampliar los gastos de la administracion central y forzar de manera indirecta, a los
gobiernos provinciales a poner en practica normas de ajuste (Eaton 2005). En este contexto, la
decision del ejecutivo federal de revisar de manera global su vinculacién fiscal con las provincias
derivo de la necesidad inmediata de la administracion central de obtener recursos para financiar
aumentos en las obligaciones previsionales y se tradujo en la firma de pactos fiscales en 1992 y
1993.

A pesar de haber sido una negociacion global, el acuerdo resulto a partir de la puesta en marcha
por parte de las autoridades nacionales de un esquema de relacionamiento bilateral basado en
otorgar beneficios individuales a los gobernadores a cambio de la aceptacion por parte de los
mandatarios provinciales de las nuevas reglas propuestas por el ejecutivo nacional (Eaton 20005).
La bilateralidad en la que se enmarco la firma del pacto tuvo como condicidn principal el aumento

sustantivo de recursos en manos del gobierno nacional.

En las negociaciones del pacto fiscal, Menem compensé a los gobernadores (en particular de su
partido) por fuera del régimen de coparticipacion: la provincia de Buenos Aires habia recibido el

Fondo del Conurbano Bonaerense, a modo de compensacion por la pérdida en los puntos
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porcentuales de la Ley 23.548 de 1988. Las provincias de Cuyo lograron la sancion de un régimen
de promocion industrial, Formosa se vio beneficiada con la creacién de una zona de libre

comercio y a Chaco se le prometid una renegociacion de su deuda publica (Olmeda 2009).

Durante las negociaciones del pacto fiscal Il se produjeron situaciones que constituyeron una
excepcion al comportamiento que adoptaron las provincias frente al gobierno nacional. En esta
oportunidad, un grupo de provincias decidio rechazar el acuerdo propuesto por el presidente, esa
coalicion estuvo formada por las provincias patagonicas. De ese modo, el juego se cerré con las
provincias firmantes y se abre una nueva fase de negociaciones con las provincias que decidieron
no firmar el pacto. Este bloque de provincias formo una coalicion para negociar con el presidente
pagos secundarios que las beneficiaran directamente, al mismo tiempo que dejé entrever, desde

el primer momento, su predisposicion a negociar.

En las provincias chicas y en particular aquellas del mismo signo partidario que el presidente, las
politicas implementadas de reforma del Estado no fueron realizadas inmediatamente, sino que fue
demorada e implementada paulatinamente, hasta tanto no se consolidara primero en las provincias
grandes. Esto permitié compensar a las provincias chicas para mantenerlas dentro de la coalicion
presidencial por el rol decisivo que jugaron en estos procesos. Las provincias no sélo se vieron
“obligadas™ a aceptar lo que en un corto plazo implicaba un beneficio, pero que al largo plazo
terminaria por perjudicarlas, sino que ademas sus recursos y capacidades de negociacion se vieron

neutralizadas por la situacion financiera que atravesaban.

La siguiente linea de tiempo muestra las fechas y la conformacién de los grupos de provincias en

el transcurso de las negociaciones en el pacto fiscal Il. (Fuente: elaboracién propia).
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31-07-93

Anuncio de nuevo
pacto fiscal, reunién

entre Gobierno
nacional con
gobernadores de: Bs
As, Entre Rios,
Formosa, Jujuy, La
Pampa, La Rioja,
Mendoza, Misiones,

San Juan, San Luis,
Santa Fe, Santa Cruz

03-08-93

Primera reunién con
gobernadores
justicialistas,
redaccion de pre-
acuerdo. Bs As vy
Santa Fe presentan
algunas disidencias.

06-08-93

Reunién con
gobernadores de la
UCR. Cérdoba, Rio
Negro, Chubut,
Catamarca y
gobernadores de
partidos provinciales:
Salta, Chaco, Neuquén,
Tierra del Fuego vy
Corrientes.

07-08-93

Las Provincias
patagonicas
rechazan la firma del
pacto, Chubut, Santa
Cruz, Rio Negro,
Tierra del Fuego vy
Neuquén.

10-08-93

A dias de firmar el
pacto el escenario es el
siguiente: por la
negativa: Cérdoba,
Chubut, Rio Negro,
Santa Cruz, Tierra del
Fuego, Neuquén 'y
Catamarca. Por la
adhesion: Corrientes,
Chaco, Formosa, La
Pampa, La Rioja,
Santiago del Estero vy

Tiiriim3an PAar la

12-08-93

Firman el pacto fiscal I,
13 de las 14 provincias
gobernadas por el P.J,
(con la excepcién de
Santa Cruz), Salta,
Chaco y Corrientes.



11- Conclusiones.

Las relaciones fiscales son producto en gran parte de negociaciones entre presidente y
gobernadores, aun cuando la cooperacion emergente de tales procesos puede ser a veces impuesta
y en otras ocasiones voluntaria, siempre ha de mediar, aunque sea un minimo grado de

consentimiento.

El pacto fiscal 1l firmado en 1993, fijo pautas de relacionamiento en materia fiscal de muy corto
alcance. La vision cortoplacista que primé en las preferencias de los actores en juego estuvo
fuertemente marcada por las limitaciones contextuales del proceso de negociacién. Por ello, este
proceso dio como resultado, “acuerdos de emergencia en reemplazo de esquemas estables de

reparto” (Centrangolo y Jiménez 2004b:130).

El pacto fiscal representd un paquete de reformas acordes con las preferencias politicas del
presidente de turno. La clave para comprender este complejo proceso y los resultados obtenidos
estd en el hecho de que la iniciativa fue tomada por el gobierno nacional, ante lo cual, las
provincias debieron actuar dentro del marco inicial que propuso el gobierno nacional y, en funcién
de ello, reformular sus estrategias, adecuando sus pretensiones a las de aquél. Planteadas las bases
del pacto en el conjunto de las provincias la preferencia de maxima fue aumentar su participacion
en la distribucién de recursos, sea por dentro o por fuera del régimen de coparticipacién. Dado
entonces que las condiciones de negociacién fueron establecidas en su primer movimiento por el
ejecutivo nacional, las estrategias de las provincias frente a esta propuesta quedan reducidas a:
firmar el pacto (es decir, cooperar, sea con la posibilidad de sacar alguna ganancia extra, traducida

en mayores recursos) o no firmar el pacto (defeccionar y seguir cada cual su propio camino).

Las percepciones y preferencias de los actores involucrados son distintas y diversas. El presidente
tenia a su cargo la administracion del pais y prefirié llevar adelante su plan de gobierno en la
forma que el partido gobernante habia planificado. En el caso estudiado el plan de gobierno del
entonces presidente estuvo cimentado sobre principios neoliberales lo que implica la reduccion
del gasto social (jubilaciones, subsidios, etc) reduccion del estado y la reduccion de impuestos.

Sobre estos ejes giro el acuerdo a discutir.

El apoyo y consenso de los gobernadores resulté fundamental para el gobierno nacional a la hora
de implementar politicas fiscales como fue la implementacion de las reformas econémicas durante
la primera presidencia de Menem. Se puede identificar que efectivamente la coalicién, no solo
con las provincias, sino especificamente con las provincias periféricas, fue la que garantizd, en
gran medida, el éxito del gobierno en el orden nacional a la hora de implementar reformas fiscales,
fundamentalmente por el hecho de que tales alianzas concedieron al gobierno nacional amplias

mayorias en ambas Camaras del Congreso.



Existen provincias marcadamente diferenciadas por sus recursos materiales (poblacion, desarrollo
econdémico, posicion geopolitica, etc.) e institucionales (tales el nimero y cantidad de
representantes en el Congreso de la Nacidn) que, con el transcurso del tiempo, se fueron
acentuando. Las provincias del area periférica: comprendidas por las provincias de la franja norte
del pais y del centro — oeste, las provincias del area despoblada (posicionadas sobre el sur del
pais, provincias de la patagonia) y las provincias del area central: posicionadas sobre el centro -
este del pais (provincias pampeanas) (Cao, 2003). Ello a su vez fue generando percepciones y
preferencias muy distintas entre cada una de ellas. Una primera manifestacion de ello puede
observarse en la evolucion del régimen de coparticipacion que, en sus innumerables
modificaciones, fue volcdndose hacia un sistema marcadamente redistributivo (y, en
consecuencia, mas beneficioso para el conjunto de provincias chicas) en contraposicion a los

sesgos devolutivos que caracterizaron los primeros regimenes.

Las provincias chicas poseen una fuerte dependencia hacia los recursos del régimen de
coparticipacion (y demas transferencias federales). EI régimen de coparticipacién proporciona,
en este sentido, una cantidad de recursos que este grupo de provincias no podria acceder de otra
manera (por ejemplo: a través de la propia recaudacion). Mientras que las provincias grandes, aun
cuando presenten cierta independencia hacia los recursos federales, pierden autonomia cuando se
considera el elevado nivel de endeudamiento y de déficit que presentan sus cuentas fiscales. La
bibliografia analizada deja ver que los grupos de provincias que resistieron y terminaron por
rechazar expresamente la adhesion al pacto nacional estuvieron constituidos por provincias
chicas, las cinco provincias patagonicas (renuentes a la firma del Pacto Fiscal 1) y las provincias
del Frente Federal Solidario (todas provenientes del grupo de provincias chicas) que se resistieron
hasta ultimo momento a la adhesion. El pacto fiscal firmado por las provincias implico una
pérdida para las mismas en su posicionamiento dentro del régimen de coparticipacion. En todos
los casos terminaron por ceder frente a las preferencias de maxima del presidente e, incluso, en

contra de sus propias preferencias.

La negociacion en las reglas fiscales aparece, asi como el principal mecanismo de coordinacion
intergubernamental dentro de este tipo de competencias que generan y exigen un mayor nivel de
relacionamiento y como en todo proceso de negociacién, los recursos con que cuentan los actores
en juego, sus percepciones y preferencias y sus intereses particulares resultan cruciales para
determinar los resultados esperados por los actores y explicar los efectivamente obtenidos. Los
actores se integran formando coaliciones, en las cuales, dependiendo de las circunstancias el
factor comdn de union puede variar. En algunos casos la unidn es de tipo politico, en otros la
unién es por caracteristicas de las provincias (chicas o grandes), actividades econdmicas
relevantes en las provincias (por ej. el petroleo o la actividad vitivinicola), y en otras la union esta

basada en la resistencia a la propuesta.
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Personalmente creo que los intereses politicos y econémicos que se contraponen entre las
provincias impiden un cambio profundo que beneficie a todos los habitantes del pais, siendo el
motivo por el cual no se cumplen las pautas constitucionales referidas en la Ley de
Coparticipacion. El articulo 75 inciso 2 de la Constitucion Nacional, genero rigidez en la forma
de modificar el régimen, debido a que, para promulgar una nueva ley, debe ser aprobada por la
totalidad de las provincias. Esto lleva a que el cambio, debe conformar a todas las jurisdicciones,
para lo cual deben dejar de lado sus intereses y buscar el bienestar de toda la poblacién en su

conjunto.
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