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Resumen

En 1992 el gobierno nacional y los gobiernos
provinciales firmaron el Pacto Fiscal Federal T (el
primero de una serie de pactos que redefinieron
el contrato fiscal y remodelaron el sistema de dis-
tribucidn de competencias tributarias entre ambos
niveles de gobierno). El resultado de este acuerdo
(como el de los sucesivos acuerdos firmados) no
satisfizo las expectativas generadas, especialmente
para los niveles subnacionales, quienes vieron su
situacion financiera agravaba partir de entonces.
En el presente trabajo intentaremos explicar qué
variables intervinieron en los procesos de negocia-
cién previos a la firma del Pacto y qué recursos
fueron puestos en juego por los actores intervi-
nientes, focalizando nuestro analisis en el marco
institucional dentro del cual se desenvuelven las
relaciones intergubernamentales (RIG) y en la
constelacion de actores intervinientes.

Palabras claves: R elaciones intergubernamentales
- Neoinstitucionalismo -Teoria de juegos - Sistema
politico - Pacto Fiscal.

Abstract

In 1992, both the national and provincal governments
signed the Federal Fiscal Pact I (the fust in a series of pacts
that redefined the fiscal contract and redesigned the distribution
system of the fix competency between both governmental levels).
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The outcomes of this agreement (of as successive agreements
signed), have not satisfied the generated expectations,
especially to the subnational levels, whose fiscal situation
has worsened since then. In the present work we will
attempt to explain what variables were involved into the
negotiation processes leading to the sign of the Pact and what
resources were put into play by the actors involved, focusing
the analysis into the institutional setting within which
intergovernmental relations develop between both national
and subnational levels and by considering the actors involved.
KeyWords: Intergovernmental relations - Neoinstitutionalism
- Games theory - Political system - Fiscal Pact.

Introduccion

Durante la década de 1990 —en el contexto del proceso de reforma del estado— ambos
niveles de gobierno (nacional y provinciales) firmaron una serie de pactos en materia
fiscal que redefinieron el contrato fiscal en cuanto a la distribucién de recursos entre
ambos niveles de gobierno, implicando modificaciones no sé6lo al régimen de coparti-
cipacién sino también al mas general sistema de transferencias de recursos nacionales, al
sistema de deslinde de competencias tributarias e implicando ademas un fuerte proceso
de descentralizacion de ciertas competencias y funciones desde el nivel nacional hacia
los provinciales.

Todos estos acuerdos fueron llevados a cabo a través de acuerdos formales (que recibieron
el nombre de pactos fiscales) celebrados entre los titulares de los poderes ejecutivos tanto
de la nacién como de cada una de las provincias que integran la federacion argentina.
Esto implic el consentimiento previo prestado por los gobernadores que —de esta mane-
ra— vienen a consentir el proceso de reforma llevado adelante por el gobierno nacional.
A pesar de ello, los gobernadores (principales actores intervinientes en estos procesos
de negociacién) no quedaron del todo satisfechos con los resultados obtenidos y puede
observarse que en el largo plazo tales acuerdos fueron en detrimento de las provincias.

¢Por qué entonces estos pactos fueron firmados por los gobernadores? La respuesta a
este interrogante constituye el objetivo del presente trabajo. Para dar una respuesta a esta
intrincada problematica, serd necesario poner de resalto qué variables han intervenido en
aquellos procesos de negociacion, como asi también identificar con qué recursos cuentan
cada uno de los actores intervinientes y como han sido utilizados, qué percepciones han
tenido estos actores sobre el contexto, sobre los demas actores y sobre todo, como han
percibido las potenciales pérdidas y ganancias puestas en juego. Finalmente cudl es el
marco institucional dentro del cual aquellas relaciones fueron llevadas a cabo y como estas

reglas influyeron sobre los actores, sus recursos y sus decisiones.
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Nuestra hipotesis de trabajo consiste en que ciertas caracteristicas del disefio institu-
cional posibilitan comportamientos oportunistas y de “free rider” en ambos niveles
de gobierno. El contexto institucional donde los actores se desenvuelven esta defini-
do por su debilidad (dado que no constrifie lo suficientemente los comportamientos
oportunistas) y, consecuentemente, por su maleabilidad y flexibilidad por parte de los
mismos actores involucrados en orden a sus propios intereses. En consecuencia, el com-
portamiento oportunista y de corto plazo es parte del conjunto de reglas que rigen las
relaciones entre los distintos niveles de gobierno.

Marco Teérico

El supuesto principal de nuestro marco teérico parte del impacto que tienen las ins-
tituciones sobre el sistema politico y, en particular, sobre los actores que en él se des-
envuelven. En el primer caso (es decir, el impacto sobre el sistema politico), el marco
institucional delimitara sus capacidades de resolucion de conflictos y la efectividad de
las mismas; en el segundo caso (el impacto sobre los actores politicos), las instituciones
actuaran como factores que imponen restricciones al libre actuar de los individuos, al
mismo tiempo que moldean las preferencias y percepciones de estos; asimismo, las ins-
tituciones forman y moldean las capacidades con que han de actuar aquellos y les da el

alcance que efectivamente puedan llegar a tener.

Una herramienta analitica que resulta propicia para encarar el analisis desde lo institu-
cional es el denominado institucionalismo centrado en actores (actor-centered institutiona-
lism). Este nuevo enfoque realiza una especial combinacién de los conceptos constelacio-

nes de actores y de modos de interaccion.

Una constelacién es el conjunto de actores (con sus respectivas capacidades y orientacio-
nes de accién — percepciones y preferencias) involucrados en un determinado proceso
politico, y el posible resultado de una politica como consecuencia de las decisiones

estratégicas empleadas por aquellos.

El concepto se asemeja a la nocién de “matriz de juego” que emplea la teoria de juegos
tradicional, pero introduce una modificacién que resulta sustancial. Mientras el “juego”,
desde el enfoque de la teoria de juegos, es descripto a partir del supuesto de que los
jugadores estin usualmente asociados con un tGnico modo de interaccidn entre ellos
(generalmente en el modo de un juego no cooperativo): “nuestra conceptualizacién
asume que en principio cada constelacion dada puede ser jugada en una variedad de
modos de interacciéon — no s6lo como un juego «no cooperativor, sino también como
un «juego cooperativo» (cuando las estrategias son elegidas por un acuerdo negociado)
o como un «juego de voto» (cuando las estrategias estin determinadas por la regla de
la mayoria) o como un «juego jerarquico» (cuando las estrategias de uno o mas actores

pueden ser determinadas por la eleccion unilateral de otro actor)” (Scharpf 1997:69).
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Constelaciones de actores. Conservando el poder analitico de la teoria de juegos, pero
sin caer en el error de observar al mundo en términos de juegos no cooperativos,
Scharpf (1997) utiliza la idea de matriz de juego, a la que denominard constelacion
de actores: “Las «constelaciones de actores» se supone que representan lo que sabemos
del conjunto de actores que estan involucrados realmente en interacciones politicas
particulares — sus capacidades (traducidas en potenciales «estrategias»), sus percepciones
y evaluaciones de los resultados obtenibles (traducidos en «pagos») v el grado en que
sus aspiraciones de pagos son compatibles o incompatibles entre si” (Scharpf 1997:72).
La teoria de juegos parte de nociones basicas para describir las interacciones que se
desenvuelven en el mundo real. Los dos conceptos primarios son los que denomina
“juegos de puro conflicto”, donde lo que una de las partes gana, la otra lo pierde y
“juegos de pura coordinacidén”, donde los jugadores pueden maximizar sus ganancias
a través de estrategias concertadas. Sin embargo, resulta dificil encontrar en las interac-
ciones del mundo real estas dos constelaciones en forma pura. Desde un punto de vista
empirico y metodoldgico, resultan mis utiles los denominados juegos de motivacion mixta
[mixed-motive games] (o juegos de suma variable [variable-sum games]) en los que las pre-
ferencias de los jugadores estan en parte en armonia y en parte en conflicto. De estos,
cuatro constelaciones “arquetipicas” han alcanzado mas notoriedad (las conocidas como
quego de seguridad» [«assurance»], «Batalla de los sexos» [«Battle of the sexes»], «Dilema
del Prisionero» [«Prisioner’s Dilemma»] y «El Gallina» [«Chiken»].

En el presente trabajo, intentaremos aplicar la constelacion de la “Batalla de los Sexos”
(véase Scharpf 1997:74-5, Gibbons 1992:152, Shubik 1992) para explicar el fenémeno
politico bajo anilisis. Por cuestiones de espacio, s6lo explicaremos este juego luego de
considerar los modos de interaccion.

Los modos de interaccion

Una vez que hemos descripto a los actores, sus capacidades, sus percepciones, sus prefe-
rencias y sus estrategias dentro de una determinada constelacién en un asunto en par-
ticular, debemos proceder indagando en la forma en que esos actores interactian entre
si, es decir, las reglas institucionales que determinan los modos y formas de proceder y

c6mo han de tomar la decisidon que resuelva el caso.

Estos modos de interaccion pueden ser descriptos bajo las denominaciones “accién unilate-
ral”, “acuerdo negociado”, “voto mayoritario” y “direccién jerdrquica” (Scharpf 1997:46)°.
Ellos se desarrollan dentro de determinados arreglos institucionales que permiten que
un especifico modo de interaccidn sea empleado’. De esta manera, un determinado
marco institucional facilita o dificulta el desenvolvimiento de un cierto modo de inte-
racciéon y, al mismo tiempo, un determinado modo de interaccion requerira con mayor
o menor necesidad de un marco institucional mis robusto o bien podra desenvolverse

en un contexto de instituciones minimas (la organizacién, por ejemplo, puede ser so-
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porte de cualquier modo de interaccién, mientras que la red no podria serlo ni de la
direccidn jerarquica ni del voto mayoritario): “El supuesto es que estos modos de inte-
raccidn cambiaran sus caracteres cuando son empleados en marcos institucionales dife-
rentes. Las negociaciones en la sombra de la jerarquia difieren en su capacidad de reso-
lucidén de problemas de las negociaciones en el marco del mercado” (Scharpt 1997:97).
Aquella dependencia de los modos de interaccién a un marco institucional que hemos
mencionado, conlleva a su vez una consecuencia trascendental a tener en cuenta en
nuestro analisis: los modos de interaccién variaran en sus caracteristicas segiin el marco
institucional donde se desenvuelvan.

El modo de interaccién que se produce en el caso bajo analisis sera, por tanto, el de
acuerdo negociado, desde que las reformas en materia tributaria e impositiva no pueden ser
aplicadas unilateralmente por cualquiera de las partes, sino que el ejercicio concurrente
sobre estas potestades torna necesario un acuerdo entre los niveles de gobierno.
Pasemos ahora a considerar el modelo de constelacién que hemos seleccionado para
analizar el caso bajo estudio.

La batalla de los sexos

Este juego describe una situacién en la que una pareja, “A” y “B”, deciden pasar una
noche juntos, pero cada cual tiene sus propios planes; mientras A prefiere ir a la dpera, B
prefiere el boxeo. Sin embargo, cada uno preferiria soportar el entretenimiento menos
favorable que pasar la noche solo.

La matriz de pagos seria entonces:

Figura I
La Batalla de los Sexos

La Batalla de los Sexos:
A
Boxeo Opera
(cooperar) (desertar)
) 1 4
B Opera
(cooperar) | 1 3
3 2
Boxeo
(desertar) 4 i
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En el esquema, los cuatro valores representan las siguientes opciones/preferencias (o costos/
beneficios): 4 [ir a su evento preferido acompanado de su pareja] > 3 [aceptar la propuesta
del otro para no quedar solo] > 2 [concurrir al entretenimiento mas favorable, pero

solo] > 1 [concurrir al entretenimiento menos favorable y solo].

Las opciones dpera/dpera (3,4) y boxeo/boxeo (4,3) son equilibrios de Nash®. Cuan-
do la teoria de juegos ofrece una Gnica solucién a un juego, esa solucién debe ser un
equilibrio de Nash, pero “este argumento ignora la posibilidad de juegos en los cuales
la teoria de juegos no ofrece una solucion tnica. También hemos argumentado que si se
llega a un acuerdo sobre cdmo comportarse en un juego, las estrategias establecidas en
el acuerdo deben ser un equilibrio de Nash, pero este argumento, al igual que el ante-
rior, ignora la posibilidad de juegos en los cuales no se alcance un acuerdo. En algunos
juegos con multiples equilibrios de Nash sobresale un equilibrio como la solucién mas
atractiva del juego. Asi, la existencia de multiples equilibrios de Nash no es un problema
en si mismo. Sin embargo, en la batalla de los sexos, (6pera/6pera) y (boxeo/boxeo)
parecen igualmente atractivos, lo que indica que pueden existir juegos para los cuales
la teoria de juegos no ofrece una solucidn tnica y en los que no se llegara a ningtin
acuerdo” (Gibbons 1992:12).

Podemos observar que el entretenimiento preferido por cualquiera de ellos (4) no es,
en Gltima instancia, la opcién de maxima, pues cada cual preferiria soportar la propuesta

del otro (3) a no estar sélo (1).

Por tanto, las partes tienen un interés coman en coordinar para que uno de los
resultados beneficiosos sea alcanzado, el problema que se plantea es entonces en la elec-
cién (3,4 6 4,3). Es por tanto un juego de coordinacién, pero con conflicto en la distribucién.
Si bien la preferencia de maxima de ambos jugadores es individual (la épera para A o el
boxeo para B,lo que equivale a decir que su estrategia de maxima serd desertar), el peor
caso posible que se presenta como posibilidad (pasar la velada solo) pesa mas que lograr

su preferencia individual.

Este es un juego que, en su formulacién clisica, se juega de modo no iterado y sin
transferencia de utilidad. Lo primero implica que sélo se puede decidir una vez, sin
repeticiéon y que ninguno de los jugadores podria tener informacién sobre el otro en
base a movimientos anteriores, lo que introduciria importantes cambios en la matriz
de pagos. Lo segundo implica que no hay comunicacioén previa entre ellos, por lo que
no es posible ponerse de acuerdo, en otras palabras, no habria lugar para la negociacién
(por ejemplo, acordando pagos secundarios, como seria ofrecerse a pagarle la entrada
del evento).
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Estamos entonces en presencia de un juego simétrico®, en el cual, al ser jugado de forma
no cooperativa, con movidas simultineas y sin la posibilidad de comunicacién previa (y
con informacién incompleta), no habra forma entonces de que los jugadores puedan

estar seguros de llegar a los resultados preferidos.

Si partimos del supuesto de que cada cual optard por su evento preferido, encontrare-
mos la presencia de una solucién maximin’ en el juego (celda inferior derecha, marcada
con un asterisco) que no constituye un equilibrio de Nash, porque es suboptima.

Hasta aqui hemos descripto el juego con estrategias puras. Pero si ampliamos el con-
cepto de equilibrio de Nash incorporando las estrategias mixtas apareceria un tercer

equilibrio de Nash que ofrece ganancias simétricas.

Si el juego es jugado de modo asimétrico y con informacién completa (lo que supone
que cada jugador conoce las preferencias del otro), la clave para resolver este dilema esta
en quién juega primero: “Ahora la parte que tiene la primer movida puede seleccionar
su mejor resultado preferido, y a la luz de esa eleccion, seria entonces en orden al mejor
interés de la otra parte coordinar en ese mismo resultado. La Batalla de los Sexos ilustra
el hecho de que la comunicacién y las negociaciones no llevan, en cualquier circuns-
tancia, a resultados que son socialmente superiores a la accién unilateral y de propio
interés” (Scharpf 1997:74/5).

De modo que quien realiza la primera oferta estard en ventaja respecto del otro ya que
el orden de preferencias de éste se reducirian a dos: ir solo a su evento preferido (2) o
ir al evento preferido del otro, pero no pasar la noche solo (3). Si continuamos con el
supuesto de que el peor caso posible seria ir solo al evento preferido, podemos predecir
que la eleccidn del otro jugador sera aceptar la propuesta ofrecida.

Ello es asi, porque en este juego no existe una solucién dptima para ambos jugadores (es
decir, el mejor pago combinado en el que ambos jugadores alcancen la mejor ganancia,
que seria 4,4). S6lo uno de los jugadores alcanzara la maxima ganancia (4) y al otro s6lo
le queda como mixima ganancia no quedar solo (3). Por tanto, planteada la oferta por A
(6pera), el equilibrio de Nash se posiciona en la celda superior derecha, que es la mejor
respuesta de B a la estrategia de A (en este caso, es una solucién maximin).

Supongamos entonces que A y B conocen sus preferencias y que A juega primero, eli-

giendo por ende Opera; y que para B el peor resultado posible es quedar solo.

El resultado entonces (A>4; B>3) es visto desde el supuesto individualista que prima
en la teoria de juegos. Pero si supusiéramos que para B cooperar es su preferencia de
maxima, su resultado no tendria que estar evaluado en 3, sino en 4, dado cémo ha que-
dado planteado el juego.
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Es necesario entonces plantear un cambio aqui. En un nuevo esquema hemos de incor-
porar una dimensién relacional que Scharpf denomina “orientaciones de la interaccién”
las que, como veremos mas adelante, funcionan como reglas de transformacién de las
matrices dadas (es decir, de los juegos en su formulacién clasica) que mutan a “matrices

efectivas”.

Scharpf identifica cinco reglas de transformacién: individualismo, solidaridad, competi-
cidn, altruismo y hostilidad (1997:85/86). De modo muy sintético, podemos ver en la
siguiente tabla qué implica cada una de ellas:

Cuadro I
Reglas de transformacidon de las matrices dadas

Reglas de Funcién® Concepto

transformacion

Individualismo | U_= X Sélo se consideran las ganancias/pérdidas propias
Solidaridad U _=X+Y Cooperacidn sin restriccién. Las ganancias/pérdidas
(cooperativo) propias y ajenas son igualmente evaluadas
Competencia | U = X-Y Las ganancias/pérdidas propias y ajenas son igualmente

evaluadas; pero la ganancia propia serd considerada una
pérdida si la ganancia del otro es mayor.Y viceversa, la
pérdida para uno serd contada como una ganancia relativa
si la pérdida del otro es mayor.

Altruismo U =Y Las ganancias/pérdidas propias son irrelevantes, s6lo lo son
las del otro. La ganancia del otro es considerada como su
propia ganancia.

Hostilidad U =-Y Los beneficios/pérdidas propias son irrelevantes. La
pérdida del otro serd considerada como una ganancia
propia.

@ La forma genérica de estas reglas de transformacion es la funcién U_= aX + bY donde U_
es la utilidad total que es subjetivamente experimentado por el ego; X eY son los beneficios

“objetivos” recibidos por el ego y los otros, respectivamente; y a y b son parimetros que
varian entre — 1 y + 1 (ScHARPF 1997:85).

Fuente: Scharpt 1997:85/86

Considerando sélo las tres primeras orientaciones de la interaccién®, podemos observar
que la transformacién que producen sobre la matriz dada es significativa. La regla de
transformacién “competitiva” convertira todas las variedades de constelaciones (o jue-
gos) en un “juego de suma cero”, donde los jugadores optaran por la estrategia “maxi-
min” (es decir, la estrategia que maximizara el pago minimo que ellos pueden esperar
bajo el supuesto del peor caso posible). Por su parte, la regla de transformacién “coope-

rativa” (o solidaria) convertird toda clase de constelacidon de actores en juegos de “pura
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coordinacién”, donde los actores sélo estan interesados en coordinar sus elecciones en
una solucién que produzca el mejor pago combinado (Scharpf 1997:87).

Si aplicamos estas reglas de transformacién a la matriz dada de la batalla de los sexos (es
decir, en su formulacién clasica dada por la teoria de juegos), tendremos las siguientes
matrices binarias:

Figura II
Batalla de los Sexos: Matrices transformadas

Batalla de los Sexos: Matrices transformadas

3 2 -1 0 7 4
4 2 1 0 7 4
* *
1 4 0 1 2 7
1 3 0 -1 2 7
*
Individualista Competitivo Solidario

Fuente: SCHARPF 1997:88

La matriz efectiva transformada por la regla de transformacién individualista, como
podemos ver, es idéntica a la matriz dada por la teoria de juegos’. Las otras dos han
quedado modificadas.

Ahora bien, como lo plantea Scharpf, las orientaciones de la interaccién (individualista,
competitiva o solidaria) estan aplicadas a los dos jugadores. Este esquema no tienen en
cuenta el hecho de que un jugador puede actuar de un modo y el otro de otro distinto
(por ejemplo, A actia de modo individualista y B de modo cooperativo). En nuestro
caso, siguiendo con nuestro ejemplo, introduciremos orientaciones distintas a cada ju-
gador, asi A actuard de modo individualista y B de modo cooperativo. En este caso
entonces, introduciendo sendas reglas de transformacién en los pagos de cada jugador,
la matriz de pagos quedaria de la siguiente manera:
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Figura III
La Batalla de los Sexos (con motivaciones mixtas)

La Batalla de los Sexos
(con motivaciones mixtas)
A
(individualista)
Boxeo épera
(cooperar) (desertar)
1 4
B Opera
(cooperativo) (cooperar) | 7 1
1 2
Boxeo
(desertar) 2 /

Como podemos observar, aqui aparece como Unico equilibrio de Nash, el que figura
en la celda superior derecha (6pera/dpera), que es la preferencia de maxima de A y que
para B, es su solucién maximin (ni la mejor [7] ni la peor [2]) porque la orientacion de
su interaccion es cooperativa.

Algo que resulta muy llamativo de este juego, es el resultado que se produciria si ambos
cooperan: “si ambos eligen «cooperam optando por el resultado preferido por el otro
jugador, ambos terminarian con el peor pago posible (1,1)” (Scharpf 1997:74). Esto nos
deja una importante ensefianza:“Si los actores fueran capaces de elegir sus orientaciones
(Sen 1970; 1977), ellos estarian en mejor situacion, en términos puramente individua-
listas, si ellos pudieran optar por la solidaridad — y pudieran confiar en que los otros
haran lo mismo. Pero la habilidad de confiar es, por supuesto, el problema crucial. Si
una parte actia desde una orientacién solidaria mientras que el otro es motivado por
preferencias competitivas, entonces la parte que confia quedaria con su peor resultado posi-
ble en todos los juegos, excepto en la Batalla de los Sexos, y la otra parte podria siempre
alcanzar su mejor o el segundo mejor resultado. En otras palabras, ser capaz de confiar,
y ser de confianza, es una ventaja — pero la explotacién de la confianza puede ser atin
mis ventajosa. Por tanto, la solidaridad es una orientacién de la interaccidn precaria
cuyo mantenimiento puede depender de precondiciones individuales e instituciona-
les altamente demandantes y normalmente en la alta visibilidad y la disponibilidad de
sanciones efectivas (Hechter 1987; Ostrom 1990). Las orientaciones competitivas, por el
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contrario, son inmunes a la decepcién y por lo tanto tienden a ser auto-estabilizadas”
(Scharpf 1997:88/89).

A continuacién haremos un breve repaso de los hechos y acontecimientos que intenta-
mos analizar y finalmente intentaremos hacer una aplicacién practica del marco teérico
descrito a través de la constelacion de la “Batalla de los Sexos”, que nos ayudard a en-
tender las RIG-verticales Nacién-Provincias en la sancién del Pacto Fiscal 1.

El Contexto (nacional e internacional)

La década del ‘90 represent6 una época de grandes modificaciones al régimen de co-
participacion. A través de sucesivos pactos y acuerdos intergubernamentales, nacion
y provincias concertaron sus voluntades principalmente para hacer frente a las crisis
econdmicas. Los pactos de la primera mitad de la década se realizaron en el marco de la
reforma del estado (Ley N° 23.696), impulsada por la crisis econémica y orientada con
las recomendaciones del Consenso de Washington. El objetivo era acomodar las finanzas

de ambos niveles en funcién de este nuevo orden de cosas.

El gobierno menemista comienza su rumbo en un contexto marcado por la hiperinfla-
cién. La fuerte crisis econdémica que azotaba al pais y en general a toda América Latina,
era consecuencia de la crisis econdmica mundial de mediados de los “70. A modo de
respuesta a esta crisis surge el neoliberalismo. Para este nuevo enfoque, el orden de cosas
mundial habia cambiado de modo contundente y la inica manera de hacer frente a la
crisis era cambiando el modelo de estado; el Estado de Bienestar, vigente desde hacia
mis de cuatro décadas, no era lo suficientemente efectivo para hacer frente a esa crisis
si es que no era, en todo caso, causa de esa crisis, pues este modelo se caracteriza por la
inflacién que produce la intervencién estatal directa en el ambito econémico y por el
fuerte gasto publico.

La solucién propuesta entonces fue achicar el estado: el Consenso de Washington con-
centraba las medidas a ser implementadas en este cambio del rol estatal, basicamente
la reduccion del gasto publico, la privatizacidon de las empresas estatales y el control de
la emisién monetaria, es decir, lo que se conoce como “politicas de ajuste”. Desde los
principales centros de poder mundiales, sobre todo desde los gobiernos de Margaret
Tatcher en el Reino Unido y de Ronald Reagan en EEUU, comenzd a lanzarse al
mundo esta idea “neoliberal” de achicamiento del Estado. Estas recomendaciones fue-
ron llevadas a cabo fundamentalmente a través de tres organismos internacionales de
crédito (también conocidos como Bancos Multilaterales de Desarrollo - BMD): el Fon-
do Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID).
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Los paises del tercer mundo y aquellos en desarrollo, fuertemente endeudados por los
créditos blandos que otorgaban aquellos organismos antes de la crisis del petroleo, tuvie-
ron que recurrir nuevamente, casi como Gnica opcidn, a los créditos internacionales
dada la fuerte recesiéon econémica mundial. Los organismos mas importantes — FMI,
BM y BID — que otorgaban estos créditos, lo hacian con el cumplimiento de ciertas
condiciones, entre ellas — y muy particularmente — seguir con las recomendaciones del
Consenso de Washington.

El gobierno de Carlos Menem recurri6 a estos préstamos adhiriéndose a las nuevas
politicas en materia de estado y finanzas. Los primeros préstamos otorgados por el BM
(destinados a privatizaciones y reforma del estado), fueron en 1992, cuando éste pudo
constatar el compromiso del estado argentino de implementar las reformas politicas que
se le exigia. Entre aquellas garantias, se encuentra la firma del Pacto Fiscal I.

En este contexto, las negociaciones llevadas a cabo entre gobierno nacional y las pro-
vincias se circunscribieron a buscar medidas que evitaran la profundizacién de la crisis
y el colapso fiscal. En rigor de verdad, estas medidas fueron llevadas a cabo e impulsadas
casi exclusivamente por el Estado Nacional, en muchas ocasiones sin participacién de
las provincias en cuestiones que terminaron por afectarlas directamente.Ya en 1991 el
gobierno nacional habia impulsado una reforma tributaria nacional que se caracterizd
por: (a) la transferencia de servicios a las provincias sin contrapartida financiera'’; (b) las
“pre-coparticipaciones”y (c) la limitacién del poder tributario de los gobiernos provin-
ciales y municipales (Porto 2003:52). Esta reforma, parte de la mas general Reforma del
Estado, habria de cambiar la dindmica de las relaciones intergubernamentales Nacion-

Provincias fundamentalmente en lo que respecta a materia fiscal y tributaria.

El patrén dominante en este proceso de reforma se caracterizé por la actitud defeccio-
nista del Estado Nacional con respecto a las provincias, la que qued6 de manifiesto en
las modificaciones producidas al régimen de coparticipacion de la Ley 23.548, a través
de la reforma tributaria, del proceso de transferencia de los servicios de salud y educa-
cidn, la creacién de pre-coparticipaciones y de asignaciones especificas, con la creacion
de coparticipaciones “especiales”, la creacion de fondos para financiamiento de obras
publicas o a través del dictado de decretos que afectaban recursos coparticipables sin la
previa intervencidn de las provincias o siquiera del Congreso'".

En lo que respecta al régimen de coparticipacion (Ley N° 23.548) las modificaciones
importaron:

a) La incorporacién de un nuevo actor en el sistema de reparto: el sistema previsional

(a través del Pacto Fiscal I);

b) La modificacion de la distribucién primaria: al transferirse a las provincias los sistemas
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de salud y educacidn sin los correspondientes fondos para hacer frente a estos nuevos
gastos, implicaba que las provincias debian costearlo con el porcentaje que segiin la Ley
N° 23.548 le correspondia a cada una de ellas. La distribucién primaria quedé muy
disminuida para todas las provincias y la parte de la Nacidn, ahora sin aquellos gastos,

se vio incrementada'?.

Estas modificaciones no s6lo impactaron sobre las RIG en torno al régimen de coparti-
cipacién, sino que también produjeron un fuerte impacto en las RIG en general. En lo
que respecta a materia tributaria, el accionar defeccionista del gobierno nacional se vio
explicitado en un mayor avance hacia las potestades tributarias provinciales, sea a través
de compromisos de limitar o restringir el poder tributario provincial, sea a través de la
derogacion directa de ciertos impuestos provinciales (como sucederia mas adelante con
la firma del segundo pacto fiscal).

Estos antecedentes, como veremos mas adelante, impactarian fuertemente sobre las per-

cepciones de los actores en juego y condicionarian sus estrategias disponibles.

Hacia 1992, el gobierno nacional habia implementado gran parte de su plan de con-
vertibilidad, se habian iniciado los procesos de descentralizacion y de privatizaciones de
las mas importantes empresas del estado; el proximo paso a seguir seria la reforma en
materia fiscal y financiera. Dado el actual esquema — constitucional y contractual — del
régimen tributario argentino, resultaba necesaria una accién conjunta con las provin-
cias. El Estado Nacional necesitaba un compromiso por parte de las provincias en orden
a reducir el gasto publico e implementar politicas de ajuste similares a las realizadas en
el nivel nacional. En compromisos previos con las provincias, el Gobierno Nacional
se habia hecho cargo del sistema previsional, hasta entonces competencia compartida
con las provincias. Sin embargo, a medida que corria el tiempo, el gobierno nacional
fue incapaz de solventar dicho servicio con recursos propios. De alli que el principal
objetivo a alcanzar en el nuevo pacto fiscal seria hacerlas partes del mantenimiento de

dicho régimen previsional.

Teniendo en cuenta el contexto general, la finalidad del acuerdo propuesto por el
Gobierno Nacional implicaba mucho mas que la quita del 15% par ser destinado al
régimen previsional'’; como veremos mas adelante, de las clausulas del Acuerdo se des-
prende la intencion del Gobierno Nacional de incorporar a las provincias al proceso de
reforma del Estado: por un lado, buscando el compromiso de éstas de introducir en sus
respectivas jurisdicciones las mismas medidas reformistas que llevaba adelante el gobier-
no federal en el ambito nacional (reducciéon del gasto publico y “modernizaciéon” del
Estado) y por el otro, buscando el respaldo explicito de éstas a los principales proyectos
que se impulsaban en el Congreso de la Nacidn.
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El concurso de las provincias resultaba esencial también para que el nuevo plan de
convertibilidad tuviera éxito en el nivel nacional. El nuevo modelo econémico imple-
mentado por el gobierno nacional requeria el concurso de las provincias en el mismo
sentido. El modelo de convertibilidad impone rigidez en materia cambiaria por lo que
necesitaba ser coordinado con una politica fiscal orientada a la austeridad. Sin el con-
curso de las provincias, se produciria una politica fiscal atomizada en la que el gasto pt-
blico provincial — tendiente a crecer por el aumento en la recaudacién fiscal de recursos
coparticipables — seria uno de los principales factores de la inflacién y pondria en serio
peligro el régimen de convertibilidad.

El Proceso de Negociaciones previo a la Firma del Pacto

A principios del mes de agosto de 1992, el gobierno nacional da a conocer su inten-
cién de firmar un nuevo pacto federal con las provincias. En este nuevo acuerdo, el
Gobierno Federal buscaba dar una respuesta al problema que presentaba por entonces
el sistema previsional.Y la solucién era que las provincias debian compartir el gasto de
su mantenimiento.

Las primeras propuestas — que se dieron a conocer a través del ministro de economia,
Domingo Cavallo y del interior, José Luis Manzano — consistian en el ofrecimiento a
las provincias de un monto fijo que sustituiria el sistema de porcentajes de la ley de
coparticipacion y una detraccién del 15% para el financiamiento del sistema previsional
y de la DGL

Reacciones y contraofertas de los gobernadores

La primera reacciéon de los gobernadores fue un rotundo rechazo a todo aquello que
implique una modificacién del actual régimen de coparticipacién, que tan arduamente
habia sido negociado cuatro afos atris con el anterior gobierno nacional en 1988 y
anticiparon que las negociaciones serian “duras y conflictivas”'.

Pero los alineamientos a la propuesta federal no tardaron en llegar. El factor determinan-
te en este proceso de alineamiento fue la pertenencia partidaria:los 14 gobernadores del
PJ dieron su visto bueno a la propuesta federal. Algunos lo hicieron sin reserva (como
los de las provincias de Santa Fe, Tucuman y Buenos Aires) y otros con contrapropuestas
(como el caso del gobernador de Jujuy, que declaré que no firmaria el acuerdo si no se
transferia el FONAVI y los gobernadores de la regién Nuevo Cuyo, quienes fueron los
primeros en lanzar una contraoferta).

Desde el inicio, predominé entre todos los gobernadores una actitud de colaboracion hacia
el gobierno nacional (incluso los mas discolos declararon su intencidén en este senti-
do). Los tnicos gobernadores que declararon que no firmarian el acuerdo por resultar
desventajoso fueron los de Entre Rios (Mario Moine — PJ") y de Cérdoba (Angeloz —
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UCR), quienes sin embargo, pablicamente sostenian también su actitud de cooperacion
con el gobierno nacional. Los gobernadores de Misiones (Ramén Puerta), Tucuman
(Ramoén Ortega) y Santa Fe (Carlos R eutemann) — todos del PJ — siempre se mostraron

optimistas en el logro del acuerdo.

La primer contraoferta surgié de los mandatarios de la regiéon Nuevo Cuyo (Men-
doza, San Juan, San Luis y La Rioja), quienes se habian reunido durante el primer fin
de semana del mes de agosto para evaluar cuil seria la respuesta a la oferta dada por
el gobierno nacional. Su propuesta consistia en establecer un monto fijo tanto para la
nacion como para las provincias, la detraccion de 200 millones para financiar el sistema
previsional, otos 37 millones para integrar un fondo especial para cubrir los requeri-
mientos de las provincias mas pobres y una Gltima detraccidn para financiar los costos
de la DGI (prevista en 60 millones). Lo que reste, se repartiria entre Nacidn y provincias
seglin los porcentajes de la ley de coparticipacion. Con esto, los gobernadores buscaban
recibir los montos necesarios que les permitan financiar el sistema de salud y el servicio

ferroviario'®.

Dias mas tarde (el martes 4 de agosto), se reunieron en Buenos Aires los gobernadores
de Santa Fe, Tucuman, Mendoza, Entre Rios y San Luis (todos del PJ]) con la finalidad
de evaluar las alternativas y establecer los puntos de coincidencia, que seguirian siendo
los mismos: rechazo de un monto fijo y la descentralizacién de aquellos fondos que
Nacién venia transfiriendo a las provincias (entre ellos, los del FONAVTI).

A raiz del fuerte rechazo a la idea primigenia de establecer un monto fijo coparticipable,
el gobierno nacional — a través del ministro del interior — manifesté que se desestima-
ria la idea de la suma fija. La nueva propuesta de los funcionarios nacionales seria la
siguiente: se establecera la quita del 15% de la masa coparticipable, de los cuales 200 mi-
llones de pesos se destinarian a asegurar el 82% mavil, 30 millones para crear un fondo
de asistencia a las provincias mas pobres y finalmente, 60 millones para el sostenimiento
de la DGI. El excedente seria repartido conforme a los porcentajes fijados por la ley de

coparticipacion.

Esta propuesta fue elaborada no solo a través de un sondeo de las percepciones y prefe-
rencias de los gobernadores, sino incluso con la colaboracién directa de muchos de ellos,
sobre todo los del PJ. En este sentido, el gobernador de Buenos Aires, Eduardo Duhalde
(P]) fue el mas cercano al gobierno nacional y se reunié en varias oportunidades con
los ministros de economia y del interior para elaborar una propuesta que acercara las
posiciones de las partes. Fue asi como el gobierno nacional retird la oferta de establecer
un monto fijo, convirtiéndolo en una garantia de piso minimo. La propuesta fue lanzada

por el gobernador bonaerense para “que no aparezca como la oferta del gobierno™".
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Primera reunion global gobierno nacional-provincias

El viernes 07 de agosto el gobierno federal y las provincias arribaron a un primer
preacuerdo. Los gobernadores si bien aceptaron en lineas generales la propuesta del
gobierno nacional (basicamente la quita del 15% para pagar el 82% movil a jubilados y
cubrir los gastos operativos de la DGI), seguian dubitando acerca del mismo, en cuanto
manifestaban necesitar conocer cuiles eran las estimaciones oficiales sobre lo que les
corresponderia a cada provincia. Los funcionarios nacionales aseguraban que, debido a
la fuerte recaudacioén fiscal que se esperaba para los proximos meses, se mantendrian los
mismos niveles de coparticipacién luego de la firma del acuerdo, atin con la quita del
15%, pero nunca se precisaron con detalle los montos exactos que se manejaban'®. En
este sentido, la estrategia del gobierno nacional se bas6é fundamentalmente en el manejo
estratégico de la informacion, tanto de los alcances de la letra del acuerdo como de los
nameros reales que se manejarian desde entonces: la redaccion definitiva del texto del
acuerdo no fue dado a conocer si no a Gltimo momento, junto con los nimeros reales

que el gobierno nacional manejaba'’.

La propuesta presentada por los ministros de economia y de interior recibié el respaldo
de la mayoria de los gobernadores reunidos. Algunos con adhesiones plenas (como el
caso del gobernador bonaerense) y otros en cambio con ciertas objeciones, como el
caso de los gobernadores radicales de Rio Negro, Catamarca y Cdérdoba junto con el
chaquefio Rolando Tauguinas (del Partido Accién por el Chaco - PACh).

A mitad de la reunidn, los gobernadores en contra y a favor del proyecto se repartian en
namero iguales. Las provincias grandes estaban a favor y las chicas en contra.Ya finaliza-

20 Pero el acuerdo

da la reunidn, un 85% de los gobernadores habia dado su visto bueno
no se cerraria hasta tanto los gobernadores no recibieran en mano el texto definitivo

del acuerdo y un cilculo de los nimeros que recibirian.

Dentro de las provincias opositoras, no existié una coordinacion total de sus estrategias.
Cada cual hacia su reclamo en base a sus propias necesidades®'. Asi por ejemplo, mientras
Chubut planteaba un aumento de su cuota coparticipable, Cérdoba sostenia que debia
considerarse la quita del 15% como un préstamo de las provincias a la Nacion (criterio
inverso al que sostenian el conjunto de las provincias adherentes, consistente en considerar
a esa quita como un “aporte reintegrable”) y que el pacto debia ser ratificado por las res-
pectivas legislaturas provinciales®. Todo lo contrario de lo que sucedié con las provincias
gobernadas por el PJ, quienes fueron las que llevaron adelante las propuestas y contrapro-
puestas y las que mas instaron a celebrar reuniones entre los propios gobernadores.

Finalizada la reunidn, la redaccién de los términos del acuerdo definitivo se difirid hasta

el proximo martes, es decir, el martes 11 de agosto.
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Reunidn de los gobernadores en el Consejo Federal de Inversiones (CFI).
Ante la inminente reunién con los funcionarios nacionales, los gobernadores deci-
dieron reunirse previamente para tomar una postura frente al gobierno nacional. La
reunioén comenzd a las 14:00 hs. del dia martes 11 de agosto. La reunién tuvo dos
partes: en la primera, los gobernadores sentarian las bases de la contraoferta en criterios
estrictamente politicos y en una segunda fase, junto a sus respectivos ministros de eco-
nomia (quienes manejaban los nimeros reales que representaria el acuerdo), definirian
los detalles del texto.

Después de largas deliberaciones, los gobernadores presentaron una contraoferta al pro-
yecto que el Ministerio del Interior les habia hecho circular. El texto fue redactado en
el despacho del ministro Manzano (dado que las computados del CFI no funcionaban)
por el propio ministro, el titular de Economia y por los gobernadores de Buenos Aires,
Salta y Neuquén: se aceptaba la quita del 15% a cambio de fijar un piso minimo de 725
millones mensuales, la transferencia definitiva de ciertos fondos — fundamentalmente
del FONAVI? y el rechazo al Decreto N° 879 (el cual disponia una quita del 20% del
Impuesto a las Ganancias con destino al sistema previsional).

La contraoferta fue respaldada por la mayoria de los gobernadores (fundamentalmente
por los de Buenos Aires, Entre Rios, San Luis, La Pampa y Jujuy, todos del P]). Lograda
la coincidencia entre los gobernadores, la disputa se daria ahora entre los propios go-
bernadores por cémo se estableceria la distribucién de los recursos del FONAVI* y
sobre ciertos aspectos de la distribucién secundaria del Régimen de Coparticipacion,
lo que demord la firma del pacto. En torno a esta discusion, se formaron dos grupos:
uno proponia el congelamiento de los cupos fijados en la ley de 1989 que creo dicho

fondo® y otro*

que pedia que se apliquen los porcentajes establecidos por la nueva ley
sancionada en 1992%. Paraddjicamente, el gobierno nacional — parte en la negociacion
— oficié como arbitro entre este grupo de provincias. Finalmente prevaleci6 el criterio

del congelamiento (el sostenido por las provincias mas grandes).

Segunda reunion global gobierno nacional-provincias.

En el interin entre esta segunda reunidn y la primera, solo dos gobernadores habian
manifestado ptblicamente su oposicién al pacto, declarando que no lo firmarian: Cor-
doba y Entre Rios. Por su parte, los gobernadores de Neuquén (MPN), Chubut (UCR)
y Tierra del Fuego (MOPOF) sostuvieron que lo harian bajo la condicién de que se
establezca un piso minimo de los ingresos coparticipables.

En visperas de la segunda reunion, los ministros de economia e interior habian elabo-
rado, en sblo dos dias, cinco versiones distintas de lo que seria el texto definitivo, lo
que ponia de manifiesto la urgencia del gobierno nacional por firmar el pacto con las

provincias. El texto definitivo fue presentado a las provincias recién en el momento
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mismo de la reunién®, la que comenzd cuando los equipos técnicos del Ministerio de
Economia del Gobierno Nacional se trasladaron al CFI (cerca de las 23:30 hs), donde

estaban reunidos los gobernadores®.

En esta nueva instancia de negociacion, se debatié fundamentalmente sobre [1] la cons-
titucién de un Fondo para el desarrollo de provincias mas pobres (entre las beneficiadas
se mencionaban a Jujuy, Formosa, Chaco, La Pampa, San Juan, Catamarca, La Rioja y
Misiones) y [2] la distribucion secundaria de la recaudacion del FONAVI entre las pro-
vincias y el traspaso del FEDEI (Fondo de Desarrollo Eléctrico del Interior)*.

Durante la negociacion, varios mandatarios provinciales volvieron a sostener que de no
transferirse el Fonavi, no se firmaria el pacto. Entre otros, lo sostuvieron los gobernado-

res de Jujuy, La Pampa, Mendoza y Cérdoba.

La contraoferta presentada por la mayoria de los gobernadores demor6 la firma del pacto,
en tanto que tuvo que ser evaluada por el equipo de negociacién del gobierno nacional.
La propuesta final del gobierno nacional — la que finalmente fue aceptada — es la que
describimos a continuacién.

Las disposiciones del Pacto Federal Fiscal I
En su parte dispositiva, el Pacto realizard importantes modificaciones a la ley 23.548 de Co-
participacién Federal de Impuestos (modificaciones que atn hoy se encuentran vigentes).

Por la Clausula Primera, se autoriza al Poder Ejecutivo nacional (a partir del 1° de sep-
tiembre de 1992) la detraccién de los siguientes montos de la masa coparticipable: (a)
15 % para atender el pago de las obligaciones previsionales nacionales y (b) una suma
fija de $ 43.800.000 mensuales para ser distribuida entre los estados suscriptores con
el objeto de cubrir desequilibrios fiscales. A tal fin, las 20 provincias beneficiarias de
este fondo se subdividen en cinco grupos, segiin los montos: (a) Santa Cruz, Tierra del
Fuego y Chubut ($ 3.000.000 cada una); (b) Rio Negro, La Pampa, Neuquén y Salta
($ 2.500.000 cada una); (c) Catamarca, Formosa, Jujuy, La Rioja, San Juan, Santiago del
Estero, Tucuman, Misiones, Mendoza y San Luis ($ 2.200.000 cada una); (d) Entre Rios
($ 1.900.000) y (e) Cérdoba y Santa Fe (§ 500.000 cada una para afrontar los costos de los
servicios ferroviarios).

La primera parte de la Clausula tiene su razén de ser en el hecho de que, en este proceso
de reforma del estado, el nivel nacional se comprometi6 a hacerse cargo de la prevision
social, por entonces competencia compartida con las provincias. Aunque a partir de la
firma del Pacto, su financiamiento serd mancomunado (como expresamente lo mani-
fiesta la Clausula Octava).
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Respecto de la segunda parte, tales montos van destinados a cubrir los desequilibrios fiscales
que tenian las provincias, dado el alto nivel de deuda ptbica que venian sufriendo desde
la hiperinflacién de finales de la década de 1980 y la “asfixia fiscal” que padecian. Sin
embargo, mas alld de constituir un fondo anticrisis, buscaba en primer lugar compensar
a las provincias patagonicas por la pérdida de los recursos hidrocarburiferos — que que-
darian federalizados desde entonces. Ello explica la incorporacién de las provincias pa-
tagdnicas en primer lugar y luego recién a aquellas que presenten problemas financieros.
Podemos observar ademas que tres provincias no integran este grupo: Buenos Aires,
Chaco y Corrientes. Esta tltima no habia firmado el Acuerdo, dado que por entonces
estaba intervenida. Pero Buenos Aires y Chaco si lo hicieron. Buenos Aires habia reci-
bido durante la presidencia de Menem el denominado Fondo de Reparacién Historica
del Conurbano Bonaerense®', que representd un importante incremento en las arcas
provinciales® y compensé la pérdida en la distribucion secundaria que dispone el Ré-
gimen de Coparticipaciéon de 1988.

Finalmente, fueron incluidas en este fondo las provincias de Cérdoba y Santa Fe, que
originariamente estaban excluidas del mismo. La incorporacién de estas provincias tuvo
como finalidad — como el propio texto del acuerdo reconoce — dotarlas de recursos

necesarios “para afrontar los costos de los servicios ferroviarios”.

La segunda Clausula disponia la derogacion de los decretos N° 559/92 y N° 701/92, a
través de los cuales se establecia una detraccion de la masa coparticipable a los efectos
de solventar los gastos que demandaba la DGI en la recaudacién de los impuestos na-
cionales (que después ingresarian a la masa coparticipable), en lo que habia sido una
maniobra para que las provincias también contribuyan con su parte a pagar tales gastos.
“Esto es una victoria para las provincias, que lo venian pretendiendo y que contaban
con sendas resoluciones generales interpretativas de la Comision Federal de Impuestos,
habiendo promovido alguna de ellas demandas judiciales; pero es también una victoria
para la Nacidn, ya que las sumas retenidas desde abril pasado, no seran reintegradas a la
masa” (Bulit Gofii 1992:07), segtin disposicién expresa de la Clausula Segunda.

Por la Clausula Tercera 1a Nacidén garantizaba un suma minima mensual al conjunto de
las provincias de $725 millones. En este piso minimo en la transferencia de los recursos
coparticipables es neto de toda detraccion proveniente de la Cliusula Primera, de las
Leyes N° 23.966 y 24.073 y del financiamiento de los servicios transferidos de salud
y educacion. Esta es una garantia de doble filo, en el sentido de que la Ley 23.548 ya
preveia un piso minimo del 34% que la Nacién se obliga a transferir a las provincias
del total coparticipable. Aqui se reemplaza por una suma fija, que puede ser mayor o
menor a aquel porcentaje, segiin los indices de recaudacién. Por otro parte, se prevé a
renglén seguido que “la aplicacién de esta clausula de garantia operard en forma bimestral,
por lo que el Tesoro Nacional adelantard los fondos necesarios para llegar a ese valor,
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que compensara con los excedentes que se produzcan en los meses siguientes cuando la
participacion de las provincias supere los $725.000.000”. Esto significa que el Gobierno
Nacional garantiza en realidad 1.450.000.000, por lo que si en un mes se giraran a las pro-
vincias menos de 725 mill., el mes siguiente deberd compensar con la parte faltante. Este

piso minimo seria, para 1992, de 725 millones y para 1993 de 792 millones mensuales.

El cumplimiento de estas tres cliusulas implicaba para el Gobierno Nacional un fuerte
compromiso de aumentar la recaudacién, para hacer que ese 15% afectado de la masa
coparticipable sea redituable para financiar el régimen provisional (un costo que se cal-
culaba en los 200 millones de pesos mensuales), el costo operativo de la DGI (previsto
en 60 millones), integrar un fondo de desequilibrios fiscales provinciales previsto en la
Clausula Primera (al cual debian ingresar mensualmente 43,8 millones) y finalmente
garantizar el piso minimo de 725 millones en la distribucién primaria.

En términos generales, el gobierno nacional deberia recaudar, desde entonces, cerca de
1750 millones de pesos mensuales (lo que significaba un aumento del orden de los 250
a 350 millones, dado que la recaudacion de los meses anteriores a la firma del pacto ha-
bia sido de 1400 y 1500 millones). Segin las propias previsiones del Gobierno Nacional,
dicho aumento en la recaudacién era perfectamente alcanzable.

La Clausula Cuarta preveia un compromiso por el que las partes limitarian el incremen-
to de sus gastos corrientes, a ser financiados con recursos de coparticipacion durante el
ejercicio 1993, a un 10% por sobre lo efectivamente erogado por ese concepto durante

el gjercicio de 1992, incluyendo los servicios transferidos para las provincias.

La Quinta era otra garantia para las provincias: el compromiso de Nacién de transfe-
rir los recursos financieros de los fondos Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI),
Consejo Federal de Agua Potable y Saneamiento (COFAPYS), Fondo de Desarrollo
Eléctrico del Interior (FEDEI) y el Fondo Vial Federal.

Por la Sexta, las provincias se comprometian desistir de las demandas que hubieran in-
tentado ante la CSJN para obtener la inconstitucionalidad de los Decretos N° 559/92 y
701/92.Y se incorpora una previsiéon que apareceria de aqui en mas en sucesivos pactos
y acuerdos e incluso en la misma Constitucién Nacional reformada en 1994:“El Estado
Nacional se compromete a no detraer de la masa coparticipable porcentajes o montos
adicionales a los convenidos en este acuerdo, ni a transferir nuevos servicios sin la con-

formidad expresa de las provincias”.
Por la Séptima, las provincias asumirian un fuerte compromiso de caricter esencialmen-

te politico: Las partes firmantes deberan solicitar al Congreso Nacional el tratamiento
de los siguientes Proyectos de Ley: (a) Reforma del Régimen Nacional de Prevision
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Social; (b) Federalizacién de Hidrocarburos y privatizacion de Yacimientos Petroliferos
Fiscales”. Los fondos de la venta de las acciones de YPF — que expresamente se mani-
flesta que “son propiedad de la Nacién” — seran afectados a la capitalizacion del R égi-
men Nacional de Prevision Social; (c) Facultar al Poder Ejecutivo Nacional a cerrar los
acuerdos de compensacion al 31 de marzo de 1991 por el sector publico Nacional; (d)
Privatizacién de la Caja Nacional de Ahorro y Seguros, Casa de la Moneda y Banco
Nacional de Desarrollo (el 50 % de los fondos que se originen con sus ventas seran afec-
tados al financiamiento de la reforma de los se estados provinciales); (¢) Administracion
Financiera y Control de Gestiéon: Reforma de la Carta Organica del Banco Central de
la Republica Argentina; (g) Prorroga de los articulos de las leyes 23.696 (de Reforma
del Estado) y 23.697 (de Emergencia Econdémica), en vigencia a la fecha de la firma de
este acta, por el plazo de un afio.

Todos estos eran proyectos sobre los cuales el gobierno nacional venia insistiendo desde
hacia tiempo en el Congreso sin mayores resultados. Por otra parte, pone de resalto
el poder institucional que los gobernadores tienen en la arena nacional, a través de la
ascendencia que ejercen sobre los diputados y senadores nacionales representantes de
sus distritos.

Finalmente, las provincias se comprometerian a firmar los Convenios de Transferencia
de Servicios segiin lo establecido por las leyes N° 24.049 y 24.061 y el Decreto N°
964/92 antes del 31 de diciembre de 1992, garantizindose a las Provincias el financia-

miento de los costos de los servicios transferidos, de acuerdo a las citadas normas.

En la Clausula Octava se preveia la vigencia del Pacto: el mismo tendria vigencia hasta
el 31 de Diciembre de 1993. Si bien éste era un régimen transitorio y de emergencia,
esta misma clausula preveia que su vigencia seria extendida “hasta tanto no exista un
nuevo acuerdo de partes o una nueva Ley de Coparticipacién Federal”. Lo que explica

su vigencia hasta nuestros dias.

El Contexto Institucional, Los Actores y La Batalla de los Sexos
Habiendo descripto el contexto y las particularidades del caso, pasamos a continuacion
a explicar como y porqué se arribbé a este pacto, teniendo en cuenta nuestro marco
tedrico y la hipotesis formulada.

La Constelacion de actores: preferencias, percepciones y capacidades de los
actores

Los principales actores involucrados que componen nuestra constelacién de actores son, por
un lado, el gobierno nacional y por el otro el conjunto de los 23 gobernadores de provincia.
En una primera clasificacion, podemos dividir a las provincias en grandes y chicas®.
Las provincias Grandes son las provincias de Buenos Aires, la ciudad de Buenos Aires®,
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Santa Fe, Cérdoba y Mendoza. Las provincias chicas son las restantes 19 provincias.
Las provincias grandes, en cuanto a indicadores econémicos, concentran la gran mayo-
ria de la poblacion nacional (el 69,10% de la poblacién total del pais, segn el censo de
1991), y juntas representan un 78% de la produccién industrial total (Gibson y Calvo
1991:182). Las restantes 19 provincias representan tan solo el 31,90% de la poblacion y
el 22% de la produccién industrial.

Este gran desequilibrio poblacional y econémico entre provincias grandes y chicas se
ve compensado por el diseiio institucional, cuyo impacto es mas llamativo en la represen-
tacion que el segundo grupo tiene en el Congreso de la Nacion.

En la Camara de Diputados el conjunto de las 19 provincias chicas poseen 115 bancas, es
decir, el 44,7% del total de las 257 bancas que existen en Diputados en el periodo bajo
analisis. Por su parte, las provincias grandes tienen 142 bancas (55,3%).

Cuadro II
Cémara de Diputados: Cantidad de bancas por coalicion

Bancas %
Grandes 142 55,3%
Chicas 115 44,7%
Total 257 100,0%

Fuente: Elaboracién propia

Si ahora consideramos a qué partido politico corresponden esas bancas, tenemos los
siguientes resultados:

Cuadro III
Camara de Diputados: Bancas y Partidos segiin Coalicién (Periodo 1991-1993)

UCR % PJ Yo Otros % Total
Grandes 50 352% 59 41,5% 33 23,2% | 142
Chicas 34 29,6% 57 49,6% 24 20,9% | 115
Total 84 32, 7% 116 451% 57 22,2% | 257

Fuente: Elaboracion propia

En la Camara de Senadores, si bien en principio todas las provincias tienen la misma
cantidad de senadores (dos por provincia, Art. 46, Constitucién Nacional antes de la
reforma de 1994), siguen teniendo mayoria las provincias chicas por ser 19 provincias
en total contra solamente cinco las grandes:
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Cuadro IV
Camara de Senadores: Cantidad de bancas por coalicién

Bancas Yo
Grandes 10 20,8%
Chicas 38 79,2%
Total 48 100,0%

Fuente: elaboracion propia

La mayoria que poseen las provincias chicas en la Camara de Senadores es abrumadora.
Si ademas agregamos el dato de la pertenencia partidaria, tenemos que el PJ tenia 26
de las 48 bancas (el 54,2% del total), mientras que la UCR sélo 14 bancas (29,2%). Si
desagregamos segun la coalicion de provincias, el PJ tenia 3 senadores por las grandes
(1 por Capital Federal y 2 por Santa Fe) y 23 por las provincias chicas, mientras que la
UCR sdlo siete senadores.

CuadroV
Camara de Senadores: Bancas y Partidos segiin Coalicién

UCR % P] % Otros % Total
Grandes 7 70,0% 3 30,0% 0O 0,0% |10
Chicas 7 18,4% 23 60,5% 8 21,1% | 38
Total 14 29,2% 26 54,2% 8 16,7% | 48

Fuente: elaboracion propia

La conclusién que podemos extraer de las tablas anteriores es que las provincias chicas
tienen una fuerte sobrerrepresentacién en la Cimara de Diputados y de Senadores, lo
cual les da a éstas un importante rol en el proceso de negociaciones y en la toma de
decisiones. A ello ademas debemos agregar que la mayoria de las provincias estaban
gobernadas por el partido del Presidente, el PJ (catorce de las veintitrés, mientras el
partido mayoritario que le sigue, la UCR, s6lo contaba con cuatro y las restantes cinco
provincias estaban gobernadas por partidos provinciales). El PJ contaba con tres de las
grandes provincias (Buenos Aires, Mendoza y Santa Fe) y once de las chicas.
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Tabla I
Pacto Federal Fiscal I (12/08/1992): Gobernadores firmantes del Pacto Fiscal I

Gobernador Provincia P.P. Periodo

1 | Duhalde, Buenos Aires | PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)
Eduardo

2 | Castillo,Arnaldo | Catamarca UCR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)

3 | Angeloz, Coérdoba UCR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)
Eduardo César'

4 | Tauguinas, Chaco PACh 11/12/1991-10/12/1995
Rolando

5 | Maestro, Carlos | Chubut UCR 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

6 | De Durafiona | Corrientes | -—————- 07/02/1992-14/08/1992 (Interventor
y Vedia, E Federal)

7 | Moine, Mario | Entre Rios PJ 11/12/1991-10/12/1995
Armando

8 | Joga,Vicente Formosa PJ 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)

9 | Dominguez, Jujuy PJ] 10/12/1991-31/05/1993 (Renuncia)
Roberto

10 | Marin, Rubén | La Pampa PJ 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)

11 | Arnaudo, La Rioja PJ 11/12/1991-10/12/1995
Bernabé

12 | Puerta, Ramén | Misiones PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

13 | GabrielliRodolfo | Mendoza PJ 11/12/1991-10/12/1995

14 | Sobisch, Jorge* | Neuquén MPN 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

15 | Massaccest, Rio Negro UCR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)
Horacio

16 | Ulloa, Roberto | Salta PR 11/12/1991-10/12/1995 (2° periodo)
Augusto

17 | Kirchner,Néstor | Santa Cruz PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

18 | Mujica, Carlos | Santiago PJ 11/12/1991-27/10/1993 (renuncid)
Aldo del E.

19 | Reutemann, Santa Fe PJ 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)
Carlos

20 | Escobar, Jorge | San Juan PJ 10/12/1991-18/12/1992 (juicio politico)

21 | Rodriguez San Luis PJ 11/12/1991-10/12/1995 (3° periodo)
Saa, Adolfo

22 | Estabillo, Jos¢ | T.del Fuego | MOPOF | 11/12/1991-10/12/1995 (1° periodo)

23 | Ortega, Ramén | Tucuman PJ 11/12/1991-10/12/1995

! Por Cérdoba, concurrié al Pacto el vicegobernador Edgardo Grosso. 2Por Neuquén, suscribid el Pacto
el vicegobernador Felipe Rodolfo Sapag.

Fuente: elaboracién propia

198 | Revista Perspectivas de Politicas Pablicas Ano 1 N° 2 (Enero-junio 2012) ISSN 1853-9254



Procesos de Negociacion en las relaciones intergubernamentales... Pags. 175-220

El Presidente contaba con un gran nimero de gobernadores, tanto de provincias gran-

des como —y fundamentalmente — de provincias chicas”.

Cuadro VI
Coalicion de Provincias Chicas y Grandes.Pertenencia partidaria

PJ] UCR Otros Total

Grandes 3 1 0 4
Chicas 1 3 3 17
Total 14 4 3 21

Nota: (a) No se cuenta la Ciudad de Buenos
Aires, ya que por entonces no tenia la calidad de
Ciudad Auténoma que le confirié la Constitucién
reformada en 1994. (a) Tampoco se cuenta
Corrientes, ya que por entonces se encontraba
intervenida por el Gobierno Nacional.

Fuente: elaboracion propia

Vistos los recursos de accién con que cuentan las provincias, pasemos a considerar las
percepciones y preferencias que presentan los actores en juego, que tienen un gran impacto
en cualquier tipo de negociacion, dado que éstas configuraran el modo de interaccion

y las estrategias a adoptar por las partes.

Con aquel panorama descripto como antecedente del Pacto Fiscal, el ya existente grado
de desigualdad fiscal que caracterizd siempre las RIG-verticales se profundizé atin mas.
Aquella desigualdad llevé a que la relacién nacidén-provincias se caracterizara, por un
lado, por el intento de las segundas de sobreexplotar los recursos comunes de los im-
puestos nacionales y, por el otro, de la actitud del gobierno nacional por una austeridad
en el gasto, a través del control fiscal (Jones, Sanguinetti y Tommasi 1997b). El resultado

fue una explotacién oportunista desde ambas partes (Jordana 2002).

En términos de la teoria de juegos, las relaciones fiscales entre niveles de gobierno
pueden caracterizarse, en un primer momento, como un juego no cooperativo de suma cero,
en el que lo que una de las partes gana, la otra necesariamente lo pierde. De hecho, el
Régimen de Coparticipacién no hace sino distribuir los recursos de un pool comun,
los cuales son escasos.

Sin embargo, en toda negociacién en las RIG las partes pueden sacar provechos mutuos,
aun cuando se trate de recursos escasos (como son los recursos coparticipables), dado
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que ciertas pérdidas pueden ser compensadas con otros recursos (sea de distinta indole
o recursos financieros de origen diverso al de la coparticipacion).

Las percepciones y preferencias de los actores en juego son bastante distintas: partiendo del
hecho de que el Presidente, encargado de la administracidon general del pais y responsa-
ble de la economia y, desde que es elegido por el pais en su conjunto, tiene mas incen-
tivos en orden a la prudencia fiscal (Jones, Sanguinetti y Tommasi 1997b:5).

Por su parte, los gobernadores de provincia tienen mas incentivos en orden al gasto
publico. Esto es producto de la estructura institucional de todo Estado federal, que
lleva casi por defecto a lo que en la teoria del federalismo fiscal se denomina el “riesgo
moral”y los “problemas de pool comtn”. Lo que ademas se ve exacerbado por distintas
actitudes defeccionistas del gobierno nacional, que fueron mencionadas anteriormente
(proceso de transferencias de importantes competencias sin los respectivos recursos fi-
nancieros, detracciones unilaterales a la masa coparticipable, etc.).

Del proceso de reforma que se llevaba adelante desde el gobierno nacional, surgid otra
consecuencia a ser tenida en cuenta: mientras el Estado Nacional avanzaba hacia un
modelo de estado minimo, adoptando las recetas neoliberales de achicamiento y de
desprendimiento de ciertas competencias y funciones, las provincias no sélo continua-
ron con un modelo mis intervencionista (véase Cao y Rubins 2001) sino que durante
toda la década de 1990 se les fueron acumulando — via procesos de descentralizacion

— nuevas competencias.

Por otra parte, debemos tener presente el hecho de que “el presidente tiene muchos
instrumentos a su disposicion con los cuales puede obligar a los gobiernos provinciales
a comportarse mas en consonancia con los objetivos nacionales fiscales” (Jones, San-
guinetti y Tommasi 1997b:5). Uno de ellos aparece junto con el rol monopolizador
del gobierno nacional en lo que respecta al financiamiento internacional a que deseen

acudir las provincias®.

Como sucedid en el periodo bajo analisis, estos requisitos demandados por el Gobierno
Nacional estaban en linea con el proceso de reforma del estado; asi, a través de los Pactos
Fiscales I y II (de 1992 y 1993 respectivamente), el objetivo principal de los préstamos
eran la reduccidn de los déficits presupuestarios provinciales y el acompanamiento de las
reformas implementadas por el gobierno nacional (Cingolani y Lardone 2006:62/63).

En relacién con las provincias, el gobierno nacional concentra en su poder las acciones
de transferencia de recursos, las acciones de conduccidn estratégica de sistemas, sobre
todo a través de acciones de coordinacién con las provincias y tareas de planificacion
global con las provincias, como asi también acciones de apoyos puntuales en segmentos
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especificos (Cao y Rubins 2001:237). Ademis de ello, debemos agregar que durante la
Presidencia de Menem se incrementaron los poderes del Ejecutivo Nacional — con fun-
damento en la crisis politica y econémica que vivia el pais — a través de leyes como la de
Emergencia Econémica y de Reforma del Estado, que podia implementar importantes
reformas a través de decretos (Gibson y Calvo 2001:189), poder que se incrementd atin
mis en la prictica, a través de los decretos de necesidad y urgencia.

Por tanto, esto nos deja como conclusion el hecho de que las negociaciones que se pro-
ducen dentro de las relaciones verticales Nacion-Provincias suelen estar guiadas desde
el gobierno nacional, quien es el que, en todos los casos, ha tomado la iniciativa y, como
tal, el que fija las pautas y condiciones de la negociacién. Esto es lo que se denomina
una negociacién “en la sombra de la jerarquia”. Considerando el creciente proceso de
centralizacién de poder y recursos, el PEN tiene a su disposiciéon herramientas que le

permiten inclinar la balanza a su favor.

Las percepciones en torno a la distribucion de recursos coparticipables son también muy
distintas entre los actores. Considerando la constelaciéon Presidente-Conjunto de go-
bernadores, el primero tiende, como dijimos, a la austeridad fiscal y a la concentracién
de poderes discrecionales en el reparto de los mismos, poderes que hacen a la capacidad
del presidente en orden al alineamiento de los gobernadores a sus politicas y a su agen-
da. Los segundos han visto al régimen de coparticipacion, desde su origen mismo, como
un sistema injusto, por el cual la Nacién concentra y retiene importantes montos de
impuestos que son, segin la propia Constitucion, de origen provincial. Independiente-
mente del partido politico o de la capacidad de las provincias, todos los gobernadores lo
han criticado siempre en estos términos.

Dentro del conjunto de las provincias, sin embargo, las grandes siempre han hecho hin-
capié en el principio de equidad, es decir que se deberia repartir la masa coparticipable en
proporcion a lo que cada provincia aporta; por su parte, las provincias mas chicas apelan al
principio de solidaridad, debiendo repartirse en funcion de las necesidades de cada provincia
y teniendo en cuenta las deficiencias estructurales de nuestro pais, que hace que éstas no
puedan desarrollarse como lo hacen las grandes (por la concentracion de poblacion, por la
riqueza del suelo, por la concentracién de industrias en los sectores metropolitanos, etc.).

El régimen de coparticipacion vigente por entonces beneficiaba mas a las provincias
chicas que a las grandes — aun cuando no estuviera exento de criticas por aquellas. En
promedio, del conjunto de las 19 provincias chicas, el 77,4% de los recursos provienen
del Régimen de Coparticipacién, mientras el 22,6% restante son recursos propios (Cao
y Rubins 2001:241). Esta fuerte dependencia hacia los recursos de origen nacional ha
llevado a que las provincias chicas casi siempre se alineen con el gobierno nacional, aun

con independencia del signo politico.
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Modos de interaccién

El modo de interaccidn bajo el cual se llevo a cabo el proceso de negociacion fue,
precisamente, a través del modo “acuerdo negociado”. El Pacto Fiscal I fue un acuer-
do interjurisdiccional formal y solemne, multilateral, de caracter abierto, que consistid
en un “acuerdo-contrato” autoejecutivo, de vigencia automatica, que reconoce como
“acuerdo-marco global” al Acuerdo de reafirmacion federalP® (Barrera Buteler 1996:446)%.
Por tanto, el gobierno nacional necesitaba el consentimiento de fodas las provincias. Si
bien es cierto que no rigieron aqui ni la regla de la unanimidad ni del voto mayorita-
rio, en términos formales, la necesidad del consentimiento de todas las provincias era
esencial para llevar adelante la reforma del estado propuesta y para que las disposiciones
del Pacto pudieran tener vigencia en todo el pais. La unanimidad hacia al requisito de

legitimidad del mismo y a su aplicacidn prictica.

Aplicando la Teoria de Juegos: La Batalla de los Sexos

Debemos tener en cuenta que en el proceso de negociaciones que implicé la firma del
Pacto no se circunscribe soélo a las medidas de reformas implicadas en él, sino que de-
bemos tener en cuenta el contexto politico en general —y aqui intervienen las variables
politicas, como la pertenencia partidaria y los recursos politicos de los actores (cantidad
de representantes en el Congreso, el peso que tiene su poblacién en las elecciones ge-
nerales, etc.).

El Pacto representé un paquete de reformas acordes con la politica reformista llevada
adelante por el gobierno menemista. En esta iniciativa del Gobierno Nacional se en-
cuentran una gran cantidad de medidas y disposiciones de gran envergadura para el
sistema tributario del Pais. Pero sus objetivos de Gltima fueron hacerse cargo de las cajas
previsionales provinciales junto con el financiamiento mancomunado con las provincias
del régimen de prevision social y conseguir el compromiso de las provincias de avalar y
apoyar en el ambito legislativo nacional el proceso de reforma.

Planteadas las bases del Pacto, en el conjunto de las provincias la preferencia de maxi-
ma fue aumentar su participacion en la distribucién de recursos. Esta pretension que parece
a primera vista muy simple, no lo es cuando debemos considerar el enmaranado sis-
tema tributario argentino, por un lado, y por el otro el hecho de que, en esta materia,
la iniciativa siempre es tomada por el Gobierno Nacional, ante lo cual, las provincias
deben adecuar esta pretensién a las de aquél y continuar siendo acordes con el sistema
tributario. En otras palabras, en este tipo de negociaciones, las provincias deben actuar
dentro del marco inicial que propone el Gobierno Nacional a partir de lo cual deben
reformular sus estrategias.

Dado entonces que las condiciones de negociacién fueron establecidas en su primer
movida por el Gobierno Nacional, las estrategias de las provincias frente a esta propuesta
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quedan reducidas a dos: firmar el pacto (es decir, cooperar, bien sea in totum, bien sea
con la posibilidad de sacar alguna ganancia extra, traducida en mayores recursos) o no

firmar el pacto (defeccionar y seguir su propio camino sola).

En este cuadro simplificado, hemos aplicado los conceptos de disociacién y de agrega-
cién descriptos mis arriba. Si bien es cierto que cada provincia representa una realidad
distinta (con todas las consecuencias que ello implica para la investigacion y el analisis),
lo cierto es que también frente a esta situacién de negociacidon dada*', podemos concep-
tual y teéricamente reducirlas a estas dos, amén de que intentaremos identificar las dis-
tintas estrategias empleadas por cada una de ellas para llevar a cabo uno u otra (cooperar
o desertar) seglin sus propias y especificas orientaciones de accién y sus capacidades,

conformadas por su realidad concreta.

Estas dos medidas del Pacto representan las opciones disponibles para cada actor: la del
Gobierno nacional consistia en asegurar la participacién de las provincias en el proceso

de reforma, segtin sus propios términos.

Ante ello, las provincias tuvieron las opciones de aceptar la propuesta, con mengua en su
participacion en la coparticipacion (fundamentalmente la cesién del 15% del total co-
participable) o bien, no aceptarla, con graves consecuencias en el plano politico — para

algunas —y en el econémico, para otras.

Por tanto, estas son las preferencias de los actores, representadas en el siguiente esquema

de la matriz de pagos:

Figura IV
La Batalla de los Sexos: Gobierno nacional y provincias

La Batalla de los Sexos:

Gobierno Nacional

Firmar No firmar
(Cooperar) (Desertar)
1 4
Provincias Firmar
(Cooperar) | 1 3
3 2
No firmar
(Desertar) | 4 2
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Sin embargo, hemos visto que las provincias concurrieron al proceso de negociacion
con una actitud cooperativa, mientras que el gobierno nacional la tuvo por la defeccion.
De modo que si introducimos esta dimension relacional al esquema de pagos, la matriz

de juegos cambia:

FiguraV
La Batalla de los Sexos: Gobierno nacional y provincias (matriz transformada)

La Batalla de los Sexos:

Gobierno Nacional

Firmar No firmar
(Cooperar) (Desertar)
1 4
Provincias Firmar
(Cooperar) | 7 4
*
1 2
No firmar
(Desertar) | 2 7

El punto de equilibrio, posicionado en la celda superior derecha, indica que la estrategia
maximin de las provincias — buscar el mejor resultado dentro de la peor situacién posible
— era cooperar con el gobierno nacional, firmando el Pacto.

El gobierno nacional toma la iniciativa y con ella sienta las bases del acuerdo, modi-
ficable en sus pagos secundarios, pero no en su objetivo principal. Hubo espacio para
la negociacion (por ejemplo, las provincias patagdnicas lograron la parte del leén en el
reparto de los fondos anticrisis) pero la parte esencial del Pacto no estuvo sujeta a mo-
dificacion. Las preferencias de mixima de las provincias sigue siendo desertar, pero les
resulta mucho mas costoso seguir solas.

Los gobernadores mas reticentes a la firma del acuerdo reconocieron publicamente
que lo Gnico que pudieron hacer en este contexto de negociacion, fue establecer nue-
vas garantias para que el gobierno nacional no continuara efectuando transferencias
discrecionales de servicios asi como ganar algunos puntos porcentuales en el régimen
de distribucidn de recursos®. Por ello, la estrategia global de los gobernadores (consi-

derados en su conjunto) se centrd en (a) establecer una garantia de un piso minimo
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en la transferencia de los recursos coparticiapables — que seria finalmente de 725 mill.
mensuales; (b) la transferencia definitiva de los recursos que componen los fondos mas
importantes (FONAVI, FEDEI, COFAPyS vy el Fondo Vial) y (¢) la constitucién de un
fondo anticrisis para posibles crisis financieras que sufrieran las provincias en el futuro

(no muy lejano por cierto).

Si bien por su parte, el Gobierno Nacional impuso su agenda y el modo de negociacion
(y con ello, la adecuacién de las estrategias a emplear por las provincias), también es
cierto que, como en toda negociacidn, tuvo que ceder en ciertos aspectos. Sin dudas, fue
la parte ganadora en la negociacion, pero para lograr su objetivo tuvo que conformar en

alguna medida a las provincias:

Las provincias patagénicas, por su parte, fueron las mis beneficiadas en la distribucién del
fondo anticrisis (de la Clausula Primera, 2° parte);

La provincia de Buenos Aires, ademas de pertenecer al mismo signo politico del presi-
dente (y ser el gobernador uno de sus mas fuertes aliados), habia recibido con anterio-
ridad el Fondo del Conurbano Bonaerense, a modo de compensacion por la pérdida en
los puntos porcentuales de la Ley 23.548/88.

En las provincias del Norte (y en general, la mayoria de las provincias chicas), las poli-
ticas implementadas de reforma del Estado (principalmente el ajuste fiscal) no fueron
realizadas inmediatamente, sino que fue demorada e implementada paulatinamente,
hasta tanto no se consolidara primero en las provincias grandes. El gobierno de Menem
utilizd para ello “dos mecanismos: posponiendo los recortes en el empleo piblico pro-
vincial e incrementando el flujo de recursos del gobierno central al provincial” (Gibson
y Calvo 2001:190). Como puede observarse en el Grafico N°1, las provincias mas be-
neficiadas en la distribucién de ATN fueron las provincias chicas;

Las provincias de Cuyo lograron la sancién de un régimen de promocién industrial;
Formosa se vio beneficiada con la creacién de una zona de libre comercio y al Chaco
se le prometi6é una renegociaciéon de su deuda pablica (Olmeda 2009:17); Finalmente,
la provincia de Cérdoba suscribid el pacto “con reservas”. Las consecuencias politicas y
econdmicas de este acto fueron de gran envergadura®.
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Grafico 1
Distribucion de ATN (1989-2001)

Distribuciéon de ATN (1989-2001)

Provincias
grandes

15%

Provincias
chicas
85%

Fuente: elaboracion propia en base a informacién de Cetrangolo 2003:11.

Ello se explica en virtud del hecho de que las provincias no sélo se vieron “obligadas”
a aceptar lo que en un corto plazo implicaba un beneficio, pero que al largo plazo ter-
minaria por perjudicarlas*, sino que ademas sus recursos y capacidades de negociacién
se vieron neutralizadas por la situacion financiera que vivian por entonces las provincias.
En nuestro juego, tanto el nivel nacional como los provinciales han interactuado en una
arena donde primé la direccion jerarquica; en referencia al Estado Nacional, los bancos
multilaterales de desarrollo (BMD) exigieron de éste una negociacion con las provincias
a efectos de poder sentar, al menos, las bases para implementar las politicas que aque-
llos organismos internacionales exigian como condicidn para la concesién del crédito
internacional. S6lo cuando ello fue cumplido, los préstamos se efectivizaron. Esta inte-
raccion entre Estado Nacional y BMD es un antecedente muy importante a tener en
cuenta a la hora de determinar qué modo de interaccion se dio efectivamente entre
Estado Nacional y Provincias y para comprender que, en cierta medida, el Estado Na-
cional actud tan condicionado — en su relacién con los BMD — como las provincias
estuvieron con éste en la negociacién del Pacto Fiscal®.

Conclusiones

La principal consecuencia de la firma de este pacto fue la profundizacién de la ya exis-

tente brecha de desequilibrio entre el gobierno nacional y las provincias: mientras éstas
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Gltimas incrementaban su gasto publico (fundamentalmente por la transferencia de ser-
vicios como salud y educacién) el gobierno nacional buscaba “controlarlo”. Dado que
la quita del 15% de la masa coparticipable implicaba necesariamente privar ain mas a
las provincias de recursos propios, el Estado Nacional decidi6 garantizar un ingreso mi-
nimo y al mismo tiempo — tal vez previendo lo inevitable — crear fondos anticrisis. De
este modo, las provincias terminaron por resignar mayores recursos y reducir su gasto
publico, lo que redundaria en una mayor dependencia hacia los fondos anticrisis que el
Estado Nacional se comprometia a enviar en caso de desbalances, fondos que ademas se
encuentran bajo la 6rbita de discrecionalidad del Poder Ejecutivo Nacional.

El compromiso asumido por las provincias en orden a avalar los proyectos del gobierno
nacional y de reducir sus gastos en un 10% fue una de sus mis importantes ganancias:
asi, se lograban los objetivos propuestos para corregir los desfases financieros que venian
amenazando la continuidad del plan de convertibilidad: terminar con el proceso de
privatizaciones, reformar el régimen previsional y sumar a las provincias al proceso de

reforma.

Por otro lado, saldadas estas deudas pendientes en el plan econémico del gobierno
nacional, quedaba libre la via para pedir nuevos financiamientos a los organismos in-

ternacionales*.

Finalmente, el acuerdo que habia sido previsto como una solucién transitoria, contenia
una clausula que garantizaba su permanencia (segiin hemos visto en la Cl. 8%). El go-
bierno nacional se garantizaba el descuento del 15% hasta tanto no hubiera otro acuer-

do entre las partes.

Las ganancias de los gobernadores se tradujeron, en primer lugar, en invertir la propues-
ta de la Nacidn, al establecer la garantia del piso minimo, a través de un monto fijo, lo
que primero habia sido propuesto por el Gobierno Nacional como un “techo” y luego
incrementando ese monto de 720 a 725 millones mensuales; en segundo lugar, lograron
la transferencia de los principales fondos que manejaba el gobierno nacional (FONAVI,
FEDEI, COFAPyS y el FondoVial), la creacién de un fondo anticrisis (de 43,8 millones)
y finalmente el 50% de los fondos originados de las ventas producidas en el proceso
de privatizacién de la Caja Nacional de Ahorros y Seguros, la Casa de la Moneda y del
Banco Nacional de Desarrollo, pero con la condicién de que sean afectados al financia-
miento de la Reforma de los Estados Provinciales.

Ademas, como acuerdo complementario, el Ministerio del Interior se comprometia a trans-

ferir en concepto de ATIN, 500.000 pesos a las provincias de Neuquén, La Pampa y Rio
Negro, en forma mensual y automatica*’.
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Otra disposicién del pacto resulta llamativa es la Clausula 6%, 2% parrafo, que establece
expresamente que “el Estado Nacional se compromete a no detraer de la masa copar-
ticipable porcentajes o montos adicionales a los convenidos en este acuerdo, ni a trans-
ferir nuevos servicios sin la conformidad expresa de las provincias”. Es decir, el Estado
Nacional por medio de esta clausula se estaba comprometiendo a cumplir con la ley
(sic). Esta disposicidon contiene dos reclamos que las provincias venian haciendo en los
Gltimos afios. Por un lado, el problema que represent6 la transferencia de servicios de
salud y educacion sin la correspondiente asignacién de recursos y por el otro, las cons-
tantes modificaciones unilaterales que el Poder Ejecutivo Nacional hizo al régimen de
coparticipacién. Los gobernadores vieron esto como un verdadero logro®, a pesar de
que dicha cliusula no contiene disposicion alguna que la haga operativa, es decir que
pueda exigirse mediante ejecucién forzada el cumplimiento de este compromiso. Lo
que finalmente no ocurrid.

Estas ganancias secundarias terminaron siendo, al largo plazo, verdaderas pérdidas para
las provincias, pues a través de ellas, hipotecaron su situacion econémica. Los afios poste-
riores a la firma del acuerdo pusieron de manifiesto esta aseveracién: una a una las pro-
vincias entrarian en fuertes crisis econdmicas y financieras que terminaron por colapsar
la economia local: Tucuman en 1993, Santiago del Estero en 1993 y 1994, Rio Negro
en 1995, Cérdoba en el mismo afio y Jujuy en 1998 (Nicolini ef al 2002:45).

Sin embargo, en el contexto de la negociacion y en la percepcion de los actores en
juego (gobernadores) no dejan de ser ganancias®. Condicionadas a las propuestas del

gobierno nacional, no tuvieron mas opcién que lograr beneficios de corto plazo.

Nuestra hipoétesis de trabajo queda confirmada: la propuesta del gobierno nacional
(quita del 15%) jamais fue objeto de negociacion (quien logrd ademas importantes com-
promisos de las provincias). Las bases de las discusiones y negociaciones fueron hechas
sobre la propuesta planteada por el gobierno nacional. A partir de alli, los gobernadores

se concentraron en mejorar su situacion.

Por su parte, las ganancias de los gobernadores se traducen — en términos de la teoria
de juegos — en pagos secundarios (transferencia de los fondos y creaciéon de un fondo
anticrisis). De algin modo todos salieron ganando (considerando la situaciéon de las pro-
vincias como en una solucidn maximin®’), pero estos procesos de negociacion estuvieron
lejos de representar una negociacion entre sujetos “pares” o en igualdad de condiciones,
como el federalismo de coordinacién o de concertacién supone. Ello pone de manifies-

to que tales negociaciones se hicieron bajo la sombra de la jerarquia.

Como mencioniramos mas arriba, el Poder Ejecutivo Nacional seguia contando con
importantes herramientas para inclinar la balanza a su favor: terminadas las negocia-
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ciones y firmado el pacto, el ministro del interior manifesté publicamente que de no
acordarse, el presidente habria ordenado el descuento del 15% por medio de decreto®.
Cuestién de la que los gobernadores estaban advertidos y que — consecuentemente —
impactaria en la percepcién que tenian sobre el asunto®, condicionando las estrategias
a favor de la cooperacion: no cooperar implicaba perder el 15% de la coparticipacion

sin recibir nada a cambio.

Por otra parte, considerando la variable de la pertenencia partidaria, el gobierno nacio-
nal contaba con la anuencia de los gobernadores del PJ, con lo cual, ya tenia garantizada
la aprobacidn legislativa del Acuerdo y — por tanto — de los proyectos que consideraba

mas imprescindibles®.

Los 14 gobernadores del PJ totalizaban 80 diputados (de un total de 257, equivalente
al 31%) y 18 senadores (de un total de 48 senadores, es decir, el 37,5%). A los cuales
debemos sumar los diputados y senadores del PJ pero de las restantes provincias no
gobernadas por este partido: 7 senadores y 36 diputados. El ntimero de legisladores se
incrementaba a 116 diputados (62% del total) y 35 senadores (45 % del total).

A ellos ademas se sumaron los diputados y senadores de los cuatro partidos provinciales
que eran gobierno en sus respectivas provincias, los que se aliaron a las propuestas nacio-
nales: Partido Accidn por el Chaco, Movimiento Popular Fueguino, Partido R enovador
de Salta y Movimiento Popular Neuquino, entre los que totalizaban 9 diputados y 3
senadores.
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Tabla II
Gobernadores y sus recursos de accién

Gobernadores del PJ Provincia Dip. Sen. Total

1. Duhalde, Eduardo Buenos Aires 30 - 30

2. Moine, Mario Armando Entre Rios 4 - 4

3. | Joga,Vicente Formosa 1 2 3

4. | Dominguez, Roberto Jujuy 3 2 5

5. | Marin, Rubén La Pampa 3 2 5

6. | Arnaudo, Bernabé La Rioja 4 2 6

7. Puerta, Ramon Misiones 4 - 4

8. Gabrielli, Rodolfo Mendoza 5 - 5

9. Kirchner, Néstor Santa Cruz 3 2 5

10. | Mujica, Carlos Aldo Santiago del E. 4 2 6

11. | Reutemann, Carlos Santa Fe 9 2 11

12. | Escobar, Jorge San Juan 2 - 2

13. | Rodriguez Sai, Adolfo San Luis 3 2 5

14. | Ortega, Ramoén Tucuman 5 7
Total 80 18

Gobernadores de la UCR Provincia Dip Sen. Total

1. Castillo, Arnaldo Catamarca 1 - 1

2 Angeloz, Eduardo César* Cérdoba 10 2 12

3. Maestro, Carlos Chubut 1

4 Massaccesi, Horacio Rio Negro 1
Total 16 4

Gobernadores de la UCR Provincia Dip Sen. Total

1. | Tauguinas, Rolando Chaco 1 - 1

2. | Sobisch, Jorge** Neuquén 2 2 4

3. | Estabillo, José T. del Fuego 3 1 4

4. Ulloa, Roberto Augusto Salta 3 - 3
Total 9 3

Fuente: elaboracion propia
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El presidente contaba asi — desde el inicio de las negociaciones — con 125 diputados (el
49% de la Camara Baja) y con 28 senadores (el 58% de la Camara Alta).
El margen de negociacién para las provincias opositoras (en este caso, solo las cuatro

provincias gobernadas por la UCR) result6 ser muy escaso.

Ha quedado de resalto cémo las provincias, necesarias en un primer momento para
introducir las reformas que impulsa el gobierno nacional a través de acuerdos con éste,
no pueden — o les resulta excesivamente costoso — optar por la desercién. Al mismo
tiempo, ello no quita en absoluto la posibilidad de éstas de negociar pagos secundarios,
y ello le es posible atento a los recursos institucionales que éstas poseen y que les per-
miten posicionarse frente al ejecutivo nacional como actores de veto y con recursos de
negociacion.

! Existe una similitud entre estos modos de interaccién descriptos por Scharpf (1997) y los modelos de rela-

ciones intergubernamentales descriptas por Wright (1997).

2 Estos arreglos son descriptos a través de los términos: “campo anirquico e instituciones minimas”; “sistemas
;

de redes, regimenes y de decisiéon conjunta”; “asociaciones, circunscripciones/distritos electorales y asambleas

representativas” y “organizaciones jerarquicas y Estado” (Scharpf 1997:46).

* El equilibrio de Nash significa que “existe, como minimo, un sistema de estrategias en equilibrio, en el cual
cada uno de los jugadores no tiene interés en modificar su eleccién cuando considera como datos las estra-
tegias de los demds. En términos generales, en una situacién de equilibrio nadie puede mejorar su situacién
por medio de una desviacioén unilateral” (Lodola 1994:56). También se lo suele denominar 6ptimo un punto
de silla, solucién estable o simplemente equilibrio.

* Juegos simétricos son aquellos donde las recompensas dependen solo de las estrategias que empleen los
otros jugadores y no de quien las juegue. Las identidades de los jugadores pueden cambiarse sin que cambien
las recompensas de las estrategias. Algunos juegos simétricos son el “Dilema del Prisionero”, el “Juego del
Gallina”, y el “Juego de Seguridad”.

® La solucién maximin constituye el mejor caso entre los peores.

© El altruismo y la hostilidad son dejadas de lado en el anilisis, dado que se supone que en las interacciones
politicas del mundo real (al nivel interno y en el internacional) tanto el amor como el odio se encuentran
poderosamente constreiiidos por las normas del profesionalismo politico y por la razén de Estado (Scharpf
1997:87), por ende se supone que estas orientaciones no suceden — al menos con cierta asiduidad — como lo
hacen las restantes tres.

7 La razén de ser de ello, es que precisamente, la teoria de juegos parte del supuesto (al igual que las teorias
de la eleccidn racional) del sujeto individualista (individualismo metodolégico).

8 A través de la Ley N° 24.049 del 02/01/1992, por la cual se transferia a provincias y municipios los servicios

de educacién publica (hasta entonces controlados por el Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacién y
el Consejo Nacional de Educacion Técnica).
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? Entre otras modificaciones, podemos mencionar en primer lugar las efectuadas mediante leyes:

a) Ley N° 23.549 (08/01/1988), por la que se crea los impuestos al consumo de combustibles, gas natural por
redes y pulsos telefénicos, excluyendo su producido de la masa coparticipable y destina el 90% a seguridad
social nacional y el 10% restante a la seguridad social provincial;

b) Ley N° 23.562 (19/05/1988), crea el Fondo para Desequilibrios Transitorios de Provincias y estard com-
puesto por lo recaudado en concepto de los impuestos a lo cigarrillos, a intereses de depésitos a plazo fijo y
adicional sobre transferencia de titulos ptblicos. Este fondo se distribuy6 entre 15 provincias;

c) Ley N° 23.658 (12/08/1988) crea el impuesto sobre intereses y ajustes de depdsitos a plazo fijo, el cual se
asignd a once provincias;

d) Ley N° 23.665 (01/06/1989) prorroga los gravimenes de la Ley N° 23.562 y modifica unilateralmente
su distribucién destinando el 55,66% a las quince provincias originariamente previstas y el resto a las demas
provincias segin los porcentajes establecidos por la Ley N° 23.548 de Coparticipacién Federal de Impuestos;
e) Ley N° 23.763 (20/12/1989) de presupuesto nacional, establecié una prérroga de impuestos destinando el
64% a ocho provincias y el resto integraria un Fondo de Desarrollo Regional;

f) Ley N° 23.905 (16/02/1991) pasa los fondos que la Ley N°® 23.763 destinaba al Fondo de Desarrollo Re-
gional a las 16 provincias que no participaban del 16% y dispuso que se distribuyera entre las provincias el
50% del impuesto a la compraventa de divisas;

g) Ley N° 23.906 (14/03/1991) crea el Fondo Educativo, integrado con los impuestos a la transferencia de
divisas y con el 50% del impuesto a los activos y se distribuye en un 35% a la nacién y el 65% para el conjunto
de las provincias segtin los indices de la 23.548 de RCFI.

h) Ley N° 23.966 (01/08/1991) modifica la distribucién del nuevo impuesto a los combustibles, destinando
el 11% del IVA y del impuesto sobre los bienes no incorporados al sistema econémico (que esta misma ley
crea) al sistema previsional (90% a la Nacién y el 10% a las provincias);

i) Ley N° 24.049 (06/12/1991) detrae del 56,66 de la masa coparticipable destinado al conjunto de las
provincias, la suma de 964 millones para el afio 1992, con la finalidad de financiar los servicios que han sido
transferidos a las provincias;

j) Ley N° 24.073 (02/04/1992) estable que el Impuesto a las Ganancias se distribuird en un 84% segtin la Ley
N° 23.548 de RCFl y el restante 16% de la siguiente manera: 10% para la provincia de Buenos Aires, 4% para
el resto de las provincias y 2% para el Fondo de Aportes.

En cuanto a las modificaciones efectuadas mediante decretos, podemos mencionar:

a) Decreto N° 435/90 (04/03/1990) por el que se crea un impuesto sobre los ingresos de los entes ptblicos
previstos en la Ley N° 22.016 y cuyo producido ingresaria integramente al Tesoro Nacional;

b) Decreto N° 2733/90 (28/12/1990) se crea otro impuesto a los combustibles, del cual se destinaria el 45%
para el sistema previsional (90% al nacional y el 10% a los provinciales), 45% para obras de infraestructura
(80% nacionales y 20% provinciales) y el restante 10% se distribuiria conforme a la Ley N° 23.548 de Co-
participacién Federal;

¢) Decreto N° 559/92 (31/03/1992) detrae de la parte de la distribucién primaria correspondiente al con-
junto de las provincias los montos proporcionales para el sostenimiento de la DGI;

d) Decreto N° 701/92 (27/04/1992) dispone igual medida para aquellos impuestos nacionales con afectacion
especifica;

e) Decreto N° 879/92 (03/06/1992) detrae de los montos de IVA y Ganancias que estaban destinados in-
tegramente al RCFI de la Ley N° 23.548, partes que se destinan a seguridad social nacional, a Buenos Aires,
al FATNP y al conjunto de las provincias excluyendo Buenos Aires para distribuirse de un modo diverso al
previsto por la Ley N° 23.548 (Conf. Bulit Goni 1993:4-5).

10 El art. 14 de la Ley N° 24.049 establecia que la Secretaria de Hacienda de la Nacion “retendri de la
participacién correspondiente a las provincias en el régimen de la citada ley, previamente a la distribucion
secundaria, un importe equivalente al monto total, que se incluye en planilla anexa 1 A, con detalle para cada
jurisdiccién, con destino al financiamiento de los servicios educativos que se transfieren por la presente ley y
los correspondientes al costo de servicios de hospitales e institutos nacionales, politicas sociales comunitarias y
Programa Social Nutricional a transferir a las provincias segtin se convenga oportunamente. Dicha retencion
serd operativa en la medida que el incremento de la recaudacién de los gravimenes a que se refiere la Ley
N. 23.548 para 1992 respecto del promedio mensual anualizado del periodo abril-diciembre de 1991 sea
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superior al monto mencionado en el parrafo anterior”,lo que en montos reales equivalia a unos 964 millones
(Bulit Goni 1993:05). Esto significa que la Nacién no transferiria los montos necesarios para hacer frente a
estos gastos, sino que las provincias debian costearlo de la parte que les correspondia segin la distribucion que
realiza la Ley N° 23.548 de Coparticipacion y al separar ese monto de la distribucién primaria, el gobierno
nacional se estaba reservando el manejo de tales fondos. Ademas esta norma estaba previendo anticipadamente
el mismo mecanismo para cuando, en el futuro cercano, se transfirieran los servicios de Salud, que finalmente
se hizo a través de las Leyes N° 24.049, N° 24.061 y por el decreto N° 964/92. Posteriormente, a través de
la Ley Federal de Educacion (Ley N° 24.195) se establecia un cierto monto que las provincias debian gastar
en materia de educacion (Porto 2003:54) y con la creacién del Fondo Nacional de Incentivo Docente (Ley
N° 25.053) se intenté mejorar el salario docente a través del impuesto automotor, propiamente provincial.

' El principal argumento — ptblico — que esgrimia el gobierno nacional para la firma del pacto, era que con
la quita del 15% de la masa coparticipable, se podia lograr pagar el prometido y tan postergado 82% moévil a
la clase pasiva.

12 Diario LaVoz del Interior, viernes 07/08/1992. Esta coincidencia en rechazar todo recorte a la masa co-
participable, se dio en todos los gobernadores, desde los mas cercanos al gobierno nacional (los gobernadores
justicialistas de Tucuman y Santa Fe) hasta los mas opositores (como los gobernadores de Cérdoba, Rio
Negro y Chubut, este Gltimo doblando la apuesta al pedir un incremento del 1,56% al 2,36% en su cuota
coparticipable).

13 “«No firmaré el martes el pacto propuesto por la Nacién para modificar el régimen de coparticipaciény.
La decisién fue adoptada en una reunién mantenida anteayer por Moine con su gabinete econémico”. El
fundamento de su decision se basé en “los serios perjuicios que traeria aparejado el acuerdo a las finanzas del
gobierno de Entre Rios... Sin desconocer la necesidad de la Nacién de resolver el problema de los jubilados,
mi primera obligacién es con los entrerrianos” (Diario La Nacién, Domingo 09/08/1992). El gobernador
habia sostenido que su provincia perderia 1,5 millones sélo en el mes de agosto si el pacto se firma (diario La
Nacién, Miércoles 12/08/1992).

" Diario La Nacién, Martes 04/08/1992.

1> Diario LaVoz del Interior, viernes 07/08/1992.Véase también Diario La Nacidn, , viernes 07/08/1992.

16 Diario La Nacién, Sdbado 08/08/1992.

'7 El Subsecretario de Finanzas de la Provincia de Cérdoba, Cristian Asensio, declard: “Le vamos a llevar [al
gobernador Angeloz| lo que representa numéricamente para Cérdoba la propuesta de la Nacién, todo sobre
la base de datos propios porque los cilculos de recaudacion de ellos fueron cambiando en todas las reuniones”

(Diario LaVoz del Interior, Lunes 10/08/1992).

'8 Declaraciones de Jorge Matzkin, presidente del bloque de diputados del PJ (Diario La Nacién, Sabado
08/08/1992).

' El Gobernador de la Provincia de Cérdoba, Eduardo Angeloz, sostuvo que él no propiciaba ningtin frente
comun con otras provincias (Diario La Nacién, Martes 11/08/1992).

2 Diario LaVoz del Interior, Sibado 08/08/1992.
2! Diario LaVoz del Interior, Miércoles 12/08/1992.

* Entre otros, fue reconocido asi por el gobernador de Jujuy, Roberto Dominguez (Diario LaVoz del Inte-
rior, Miércoles 12/08/1992).

2 Este primer grupo estaba compuesto por los Gobernadores de Buenos Aires, San Juan, Mendoza y Cordoba.
2 grup P p y
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2 Jujuy, Salta y Tucuman.

%Ver diario LaVoz del Interior, Miércoles 12/08/1992.
20 “Algunos gobernadores — entre ellos los de Santa Fe, Entre Rios, Chaco y Formosa, ademas del de Cérdoba
— carecian anoche del texto del preacuerdo anunciado el viernes luego de cinco horas de reunién con fun-
cionarios de Interior y Economia... «El texto debe recibir el visto bueno del Presidente antes de ser enviado»
dijo una fuente cercana al ministro Domingo Cavallo. De ahi que los gobernadores lo tendrian recién en su
poder horas antes de la reunion prevista para hoy, a las 17” (La Voz del Interior, Martes 11/08/1992).

#Ver “Arduas gestiones con las provincias” y “Una discusiéon peso por peso demord el logro del acuerdo”
Diario La Nacidén, martes 11/08/1992.

2 Diario La Nacién, martes 11/08/1992.

# El Fondo de Reparacién Historica del Conurbano Bonaerense se cred en visperas de las elecciones a go-
bernador por la provincia de Buenos Aires y fue una de las condiciones que Eduardo Duhalde le impuso a
Carlos Menem en 1991 para aceptar renunciar a la vicepresidencia y presentarse como candidato del PJ. El
principal argumento esgrimido para la creacién del Fondo — defendido por Duhalde — fue que la Provincia
estaba muy retrasada en el reparto de los impuestos por la Ley de Coparticipacién Federal — la resignacion
que hizo esta provincia de algunos puntos de su parte en la distribucién secundaria, fue crucial para la sancion
del régimen en 1988 —y que el Conurbano bonaerense era uno de los principales destinos de la migracion
interna que se producia desde otras provincias. “Los principales dirigentes del interior intentaron en varias
oportunidades anular el Fondo del Conurbano, y sélo la presiéon personal de Menem permitié que se man-
tenga inalterable a lo largo del tiempo. Es que el Presidente necesitaba a toda costa el apoyo de Duhalde para
su reeleccién. En 1995, se prorrogd la vigencia del Fondo pese a los intentos de los gobernadores peronistas,
que reclamaban un trato igualitario para todas las provincias” (Pagina 12, 19/06/1999).

¥ Este fondo representd, en 1991 $208 mill., $427 en 1993, $587 en 1994 y $624 en 1995.

1 El proceso de negociaciones para la firma de este pacto fiscal estuvo precedido por un fuerte conflicto
entre Nacién y las provincias de Cérdoba y Sant Fe fundamentalmente en torno a la crisis ferroviaria. E1
gobierno nacional habia manifestado que dejaria de financiar dicho servicio, el cual continuaria sélo si las
provincias beneficiarias se hicieran cargo de sus costos. Era un nuevo intento del nivel nacional por transferir
mas servicios a las provincias. Las discusiones y conflictos se suscitaron en derredor de los montos que cada
parte manejaba respecto de los mismos. En reiteradas oportunidades, el gobierno de la provincia de Cérdoba
denuncié una sobrevaluacion de estos costos. El problema finalmente no fue resuelto y los ramales compren-
didos dejaron de ser utilizados.

32 Estas previsiones se basaban en las mayores recaudaciones de los tltimos meses: Para MES y ANO, se habia
recaudado los IMPUESTOS->Ver LAVOZ

» Esta clasificacidén estd dada basicamente por indicadores econémicos objetivos (poblacién, PBI, nivel de
desarrollo). Estos indicadores nos dan una primera pauta en cuanto al comportamiento de sus representantes
(los gobernadores), pues, formen o no ellos una coalicién, su suerte comin, de la cual podemos inferir a partir
de aquellos datos objetivos, hace que el comportamiento probable sea similar en todos los casos, con cierta
independencia de otras variables tales como la pertenencia partidaria o el grado de afinidad con el gobierno
nacional a la hora de la negociacion.

** La ciudad de Buenos Aires, en tanto capital de la Reptblica, contaba hacia 1991 con diputados y senadores
en la misma medida que las provincias, aunque su intendente no seria electo por el pueblo, sino directamente
por el Presidente de la Republica (recién en la reforma constitucional de 1994 se le dotaria a ésta de un
régimen auténomo, equiparindose asi a una provincia). En este sentido, la ciudad de Buenos Aires no formé
parte del proceso de negociaciones del Pacto Fiscal, pero la consideramos en el anlisis por su peso econdémico
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y politico (sobre todo por sus representantes en el Congreso).

» Como sostienen Gibson y Calvo (2001) el PJ siempre se caracterizd por formar alianzas con las regiones
periféricas (provincias chicas) mas que con las metropolitanas (provincias grandes).

¢ Cualquier provincia que desee recurrir a un financiamiento externo, debe pasar por una instancia esencial
a través de ciertas agencias del Gobierno Nacional. Una vez aprobado el proyecto por las agencias encargadas
de esta tarea, se toma una primera definicion, de caricter politico, sea con el Jefe de Gabinete o con el Mi-
nistro de Economia, segtin el tipo de financiamiento que se solicite. Cuando la provincia acuda al Organismo
Internacional de crédito, deberd conseguir el aval del Gobierno Nacional, y aqui se produce una segunda
negociacion de caricter politico, entre Gobernador y Presidente. En el cumplimiento de todos estos pasos, el
Gobierno Nacional suele exigir una serie de garantias, entre ellas, el cumplimiento de condiciones fiscales ta-
les como superavit fiscal, limites de endeudamiento y, ademas, el Gobierno Nacional toma en garantia la parte
que a la provincia le corresponde en la distribucion secundaria del Régimen de coparticipacién (Cingolani
y Lardone 2006:62/63). Para un analisis mas detenido, véase Cingolani y Lardone 2006:51/54 y 62 y ss.).

¥ También conocido como Acuerdo de Lujan, fue suscripto por los representantes de los poderes ejecutivos
del gobierno federal y de cada una de las 23 provincias argentinas —con la presencia del gobernador de Tierra
del Fuego, entonces recién creada y del intendente de la Ciudad de Buenos Aires—, en Lujan, Provincia de
Buenos Aires, el 24 de marzo de 1990 (Altavilla 2009:03).

¥ Algunos autores consideran que al no ser éste una ley convenio no podria modificar la Ley 23.548, que si
lo es, por una cuestién de rango (Bulit Goni 1992:08). Para este autor, se trataria de un “acuerdo de necesidad
y urgencia” y sostiene que, a pesar de que no podria modificar la Ley de Coparticipacion, “la precaria legali-
dad que lo sustenta resulta suficiente para cumplir sus fines [...] no se esta sustituyendo al régimen de la ley
23.548 sino que se estd acordando, dentro de él, por un tiempo que es histéricamente breve, y por razones de
emergencia y gravedad institucional que se invocan, aplicarlo de un modo particular que no lo desnaturaliza
ni lo altera sustanciamente. La ley 23.548 seguird disponiendo lo que dispone, bien que por un tiempo, y en
razén del acuerdo, se aplicard del modo en que esto lo establece” (1992:8/9).

¥ La estrategia de negociacién empleada por el Presidente fue, precisamente, una negociacién colectiva con el
conjunto de las provincias. Esta estrategia llevd, desde el primer momento, a la formacién de dos partes en la
negociacion: gobierno nacional por un lado, el conjunto de las provincias por el otro. Aunque existieron ne-
gociaciones de caricter bilateral (presidente-gobernador) que fueron muy importantes para la firma del Pacto.

4 “E] Gobernador de Entre Rios, Mario Moine, quien en principio se mostrd reticente al acuerdo, enfatizd
en que la «Nacién ha reconocido algunos fondos extras para las provincias, las cuales acordamos que se nos
descuente el 15% de cuota coparticipable. Se nos van a remitir mensualmente, ademds, los recursos del Fondo
Nacional de laVivienda, los fondos viales y del desarrollo de obras de agua potable y saneamiento del interior,
asi que, dentro de los problemas que hubo para cerrar este trato, es lo mejor que se podia hacer» (Diario La
Nacién, Jueves 13/08/1992).

1 El vicegobernador de la Provincia de Cérdoba, el radical Edgardo Grosso firmé el Pacto “en reserva”, lo
que en la prictica significd que la provincia no se adheria a los compromisos de reforma que el Pacto exigia
a los estados suscriptores. El desarrollo posterior de los hechos en relacién con esta decisién constituye un
interesante caso a analizar a través del Juego del Gallina entre Estado Nacional y la Provincia de Cérdoba.

El caso de Cordoba viene a reafirmar y robustecer atin més nuestra hip6tesis: la negacion de la administracion
provincial a instrumentar los compromisos asumidos en el Pacto Fiscal I, llevo a que tuviera, hacia 1995, una
de sus crisis econémicas y financieras mas importantes y dramaticas que haya sufrido: a los problemas finan-
cieros que la administracion radical venia acarreando en los Gltimos afios (que sin embargo no escapaba al
denominador comin del resto de las provincias), se sumarian las reducciones en las transferencias de recursos
coparticipables en un 8% (dado que no le alcanzaba a ésta la garantia del piso minimo) y los descuentos a los
ingresos coparticipables en concepto de pagos por los préstamos anteriormente tomados del sistema banca-
rio. La situacién se agravo a tal punto que el gobernador tuvo que ceder anticipadamente el poder al nuevo
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gobernador electo (del mismo partido). S6lo una vez que la nueva administracion tomé posesion, las ayudas
del gobierno federal llegaron: la primer asistencia llegd en forma de préstamo del Banco de la Nacién (de $70
millones), luego, el gobierno nacional envi los recursos equivalentes a lo que hubiera recibido Cérdoba de
haber firmado el Pacto Fiscal, segtin lo estipulado por la Clausula de garantia del piso minimo (mas de $100
millones) y finalmente, se le envid un anticipo de su coparticipacion por $70 millones. A cambio, la nueva
administracién tuvo que firmar el pacto fiscal (junto con el Segundo Pacto fiscal celebrado en 1993), recurrir
ademas a préstamos del Banco Mundial, con las consecuentes politicas de ajustes que éste exigia (Nicolini et al
2002:48-9). En conclusion, Coérdoba terminé por adherirse a todas y cada una de las politicas econémicas que
el gobierno nacional venia implementando y que fueran fuertemente resistidas por el anterior gobernador.

*2 No s6lo por lo dispuesto expresamente en el Pacto, sino también por la continuacién de la actitud defec-
cionista del Estado Nacional (por ejemplo, al no cumplir la promesa de transferir los fondos para financiar los
servicios de salud y educacion)

* Como sostiene Scharpf (1997:83), “si la presion de competencia internacional es muy grande, incluso las
mas grandes cambios estructurales pueden ser aceptados”.

#“El acuerdo apunta al cierre de las cuentas fiscales y serd — sin dudas — una buena carta de presentacién ante
los técnicos del FMI de visita en el pais” (Diario La Voz del Interior, Jueves 13/08/1992). Ver también, “El
acuerdo con las provincias consolida el plan de Cavallo”, Lunes 17/08/1992 y “500 millones de ddlares para
modernizar provincias”, Domingo 23/08/1993.

* Diario La Nacidn, Jueves 13/08/1992.
¢ El Ministro de Economia de la Provincia de Cordoba, Jorge Caminotti, sostuvo publicamente: “numérica-
mente perdemos, es verdad, pero en la vida de las relaciones institucionales muchas veces es preferible perder
una proporcion que nos dard derecho moral para discutir en tiempo y forma un rescate de las proporciones
que nos corresponden” (Diario LaVoz del Interior, viernes 14/08/1992).

7 “Los gobernadores coincidian en que la unidad de criterios entre si y la firmeza de sus posiciones habian
permitido obtener un acuerdo mas beneficioso que el presentado el viernes [12 de agosto| por el gobierno
nacional” (Diario LaVoz del Interior, jueves 13/08/1992).

* El ministro de Economia de la Provincia de Cérdoba — la mas opositora al gobierno nacional y su propuesta
—sostuvo que “Cordoba pierde el 15% de su coparticipacidn, pero recibe unos 80 millones por Fonavi y otros
fondos: el equilibrio se mantiene” (Diario LaVoz del Interior, jueves 13/08/1992).

#“«Menem estaba dispuesto a imponer los recortes en la coparticipacion por decreto para posibilitar el au-
mento a los jubilados»... El presidente Carlos Menem «estaba dispuesto a poner el pecho a las ulterioridades
juridicas a través de un decreto si fracasaba el acuerdo econémico y politico con los gobernadores»... Admitié
que resulté fundamental para el éxito de la operacion «la conduccion» del presidente, quien «iba a recurrir al
decreto si fracasaba el pacto, ya que estd convencido de la racionalidad del reclamo de los jubilados»”” (Diario
La Voz del Interior, lunes 17/08/1992). Véase también “Se hubiera apelado a un decreto si el Pacto Fiscal
fracasaba”, diario La Nacién, lunes 17/08/1992.

" Angeloz — uno de los gobernadores mas opositores al gobierno nacional — sostuvo que “«no existe resis-
tencia por parte de las provincias» al reciente acuerdo federal porque — explicé - «lo que no se resuelve por
decisién del Congreso se asume por decreto de necesidad y urgencia». «<Lo que significa que si no hubiéramos
pactado con el gobierno nacional, nos lo hubieran impuesto por decreto de necesidad y urgencia» denuncié”
(diario LaVoz del Interior, viernes 21/08/1992).

1“Si firman 16 provincias, se cuenta ya con los dos tercios, lo cual asegura la aprobacién del Senado” sostuvo

un colaborador del Ministro de Economia diario La Nacién, martes 11/08/1992.
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