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Resumen: Argentina es un pais federal que presenta severos déficits en materia
de relaciones intergubernamentales. Las escasas instancias de coordinacion
existentes resultan insuficientes para dar cauce a la multiplicidad de esferas de
politicas publicas multinivel propias de los federalismos cooperativos actuales.
Por su parte, la falta de acuerdos politicos para poner en marcha los arreglos
institucionales provenientes de la ultima reforma constitucional del afio 1994 han
empujado al pais hacia un federalismo fiscal sin reglas de juego y a un inconcluso
proceso de devolucién de competencias. A ello se afiaden los problemas
derivados de los procesos de descentralizacion llevados a cabo en los afios
setenta y noventa del siglo pasado por los cuadles se trasladaron hacia las
provincias la gestion y el financiamiento de dos de los aparatos estatales mas
costosos y complejos de articular -educacidon y salud- sin una adecuada
planificacion de dicho traspaso entre las burocracias involucradas ni un adecuado
analisis de las capacidades estatales existentes en cada provincia. El agregado de
estos factores desnuda un severo déficit de RIGS que den cauce a la
intergubernamentalidad en el federalismo argentino y, debido a ello, los didlogos
entre gobiernos son preeminentemente informales y personalizados,
evidenciandose en los mismos las asimetrias de poder entre las partes. En este
trabajo se describen y analizan en profundidad los déficits de normas,
instituciones y procesos que den cauce a los didlogos multinivel y sus principales
consecuencias en términos de balances de poder en el federalismo subnacional
argentino.
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Abstract: Argentina is a federal country with severe deficits in Keywords:
intergovernmental relations. The few existing coordination instances are  roqerglism.

insufficient to channel the multiplicity of multilevel public policy spheres typical Argentine
of current cooperative federalisms. For its part, the lack of political agreements  fogerglism.
to implement the institutional arrangements resulting from the last Argentine
constitutional reform of 1994 have pushed the country towards a fiscal sybnational
federalism without rules of the game and an unfinished process of devolution  federalism.

of powers. To this are added the problems derived from the decentralization  Intergovernmental
processes carried out in the seventies and nineties of the last century, by which ~ Relations.

the management and financing of two of the most expensive and complex state  Intergovernmental
apparatuses to articulate were transferred to the provinces - education and coordination.
health - without adequate planning of said transfer between the bureaucracies

involved or an adequate analysis of the existing state capacities in each

province. The addition of these factors reveals a severe deficit of RIGS that give

way to intergovernmentality in Argentine federalism and, due to this, the

dialogues between governments are preeminently informal and personalized,

showing in them the asymmetries of power between the parties. This paper

describes and analyzes in depth the deficits in norms, institutions and processes

that give rise to multilevel dialogues and their main consequences in terms of

balances of power in Argentine subnational federalism.

1. Presentacion del tema

Las relaciones intergubernamentales (en adelante RIGs) nacen como disciplina en los campus
universitarios norteamericanos de la mano de las fuertes transformaciones impulsadas por el
presidente Franklin D. Roosevelt en el transito entre la crisis econdmica de 1929-1931 vy el
ingreso de EEUU a la Segunda Guerra Mundial.

El crack econédmico global y el derrumbe financiero de EEUU serian el punto de inflexién para
una revisién del modelo federativo dual. Los gobiernos subnacionales de aquel pais se vieron
incapaces de responder con sus propios recursos a las consecuencias de la crisis. Ello implico,
por un lado, el avance del gobierno nacional en las prestaciones que darian origen al “Welfare
State”. En paralelo, se inicia en dicho periodo un creciente flujo de transferencias
condicionadas impulsadas por la administracién de Roosevelt, en las que muchos criticos
creyeron ver el fin del federalismo como tal. Sin embargo, la dindmica del posterior periodo de
conflicto bélico, la afirmacion del poder presidencial y la implementacion de politicas
econdmicas keynesianas serian el contexto propicio para el surgimiento de un federalismo de
bases cooperativas.
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Las RIGs apuntalaron el surgimiento y consolidacién de los modelos de federalismos
cooperativos o de concertacidn, que representaron un cambio de paradigma con respecto a
los primeros federalismos duales en donde la distribucién de competencias era rigida y cada
nivel gubernamental se ocupaba de sus propios problemas, financiando sus politicas en base a
sistemas tributarios de fuentes separadas.

Para Anderson (2008:429),

en el modelo de federalismo cooperativo o entrelazado algunas competencias se
atribuyen en exclusiva a un orden de gobierno (por ejemplo, la defensa al gobierno
federal), pero la mayoria de materias son concurrentes, y en ellas el gobierno central
establece la legislacion marco que las unidades constitutivas pueden complementar
(pero no contravenir). Asimismo, los gobiernos de las unidades constitutivas aplican
programas en estas materias concurrentes. De este modo el gobierno central tiene un
pequefio cuerpo de funcionarios en las regiones, que en términos generales se limitan
a las materias de competencia exclusiva (federalismo administrativo para otros
autores).

En un analisis evolutivo, Wright (1978:69) sefiala que, desde los afios treinta hasta la
actualidad, la investigacién y la practica de las RIGs han sido motivadas por una gran
preocupacién en la prestacién eficaz de servicios publicos a sus clientes, ya sean grupos
particulares de la sociedad, o toda la ciudadania. Como resultado de ello, las actividades
distributivas y redistributivas del “servicio”, o del Estado benefactor, sobrepasaron las
funciones reguladoras del gobierno nacional o el control social.

Continda afirmando que:

desde la legislacion de asistencia social del New Deal, las RIGs avanzaron hacia
cuestiones como la ayuda federal a la educacién, el desarrollo urbano y los derechos
civiles. Cuestiones mas recientes de preocupacidon han sido la participacidon de los
ciudadanos en las instituciones sociales que los afectan y la formulacién de sistemas de
prestacion efectiva de servicios. Entre los asuntos mas actuales de las RIGs se
encuentran las que incluyen estrecheces financieras y restricciones regulatorias
(Wright 1978:69-70).

Para este trabajo adoptamos como concepto de RIGs al conjunto de normas, instituciones y
procesos que dan lugar a la intergubernamentalidad entre dos o mas drdenes de gobierno,
articulados en base a los principios de cooperacion, coordinacién, armonizacién y lealtad o
buena fe en los didlogos y negociaciones entre burocracias especializadas de caracter
multinivel. Este formato aplica en la actualidad tanto a paises federales como a aquellos
tradicionalmente centralizados y que hoy adoptan modelos federo regionales o se encuentran
inmersos en fuertes procesos de devolucién de competencias.

Anclando nuestro analisis en el caso argentino, podriamos decir que el edificio federal, si se
permite la metafora, cuenta con los cimientos, fundaciones, paredes, pisos, techos, aberturas,
etc., que brinda el nuevo y potenciado capitulo federal de la reforma constitucional del afio
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1994. Sin embargo, las conexiones eléctricas, sanitarias, redes de gas, fibra dptica y demas
instalaciones que constituyen el soporte menos visible de una estructura edilicia, son las que
dan vida a sociedades modernas y a gobiernos eficaces. Dicha infraestructura menos visible
son las RIGs, es decir, las instancias de coordinacion intergubernamental multinivel (Bernal,
2020: 30).

Nuestra linea de base es que la Constitucion actual cuenta con las pautas normativas, los
mecanismos de distribucion de competencias y los dispositivos institucionales suficientes para
qgue el federalismo argentino se vuelva moderno y comprensivo de los diferentes problemas
gue acarrea el gobierno multinivel. Sin embargo, la realidad nos devuelve una imagen distante
de aquella que quedd atrapada en un texto aun pendiente de cumplimiento.

Una posible interpretacidon del fracaso de disenos federales impolutos desde la dimensién
normativa -como es el caso del federalismo argentino-, es la carencia de un andamiaje
suficiente de RIGs que haga funcionar los arreglos institucionales previstos en los textos
constitucionales y en las demds normas inferiores.

Desde el equipo de investigacidn radicado en el Centro de Investigaciones de la Facultad de
Derecho de la UNC, denominado “Caracteristicas de las relaciones intergubernamentales en el
federalismo subnacional argentino”, y a partir del que abordamos en profundidad esta
problematica, adoptamos como hipdtesis exploratoria que nuestro pais cuenta con un severo
déficit de normas, instituciones y procesos que den cauce y vida al federalismo que subyace en
el texto constitucional. A la escasa densidad de instituciones que tramiten los vinculos
multinivel se afiaden las pobres y asimétricas capacidades institucionales existentes entre los
diferentes niveles de gobierno subnacionales, junto con la carencia de instancias burocraticas
profesionalizadas y estables en el tiempo.

A lo largo de este articulo se describirdn cdmo los trabajosos acuerdos alcanzados en la
reforma constitucional del afio 1994 se encuentran en pausa’, sin poder ser llevados a la
practica. A ello se afade como problema de coordinacidn el enorme movimiento
descentralizador llevado a cabo desde el gobierno nacional a las provincias en décadas pasadas
sin recaudos minimos en materia de planificacién, financiamiento ni capacidades
institucionales, lo que ocasiona desde aquel tiempo que la educacién y la salud sean bienes
publicos cuyo alcance, cobertura y calidad se encuentren desigual y asimétricamente
distribuidos en el territorio. Termina de completar este cuadro de situacién la ausencia de un
acuerdo fiscal federal ajustado a la reforma de 1994 y que determine las competencias
tributarias, los servicios que brinda y la distribucion del gasto publico por niveles de gobierno,
piedra basal de todo disefo federativo moderno.

A la hora de justificar este déficit de coordinacién se analizardn la pobre experiencia de los
Consejos Federales, la subutilizacion de los mecanismos de articulacion multinivel
(horizontales y verticales) que prevé la Constitucién (entre ellos el fiscal), la llamativa ausencia
de un espacio institucionalizado de didlogos entre los gobernadores y presidentes y la baja
densidad de agencias y burocracias especializadas en negociaciones de naturaleza federal en el
pais.
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La suma de estos factores representa un problema estructural para el futuro del federalismo
subnacional argentino, ya que la pobre red de RIGs hoy existente ocasiona que las
negociaciones sean, de manera estable, informales y personalizadas, sin un marco institucional
que las contenga. La consecuencia mas evidente es que el gobierno nacional se apoya en el
manejo de los recursos financieros, en su fuerte capital politico y simbdlico, en un mayor
manejo de informacidon y en mejores capacidades institucionales provenientes de sus
ministerios, secretarias y agencias, generandose vinculos profundamente asimétricos en
desmedro de las instancias subnacionales de gobierno; provincias y municipios.

2. La descentralizacidn sanitaria y educativa

La trayectoria reciente del federalismo argentino evidencia un balance de poder de tipo
pendular en donde se destacan de manera nitida un proceso descentralizador llevado a cabo
las ultimas décadas del siglo pasado y un proceso recentralizador que se inicia con la crisis
econdmica que atraveso el pais en el afio 2001 y se prolonga hasta el presente.

Sobre el primer movimiento, Grin y Mendoza Ruiz (2020: 23) afirman que en América Latina la
descentralizacion surgié como una posibilidad de pactar acuerdos entre el nivel central y las
elites regionales en torno a una agenda de redistribucion de poder que contiene aspectos
estructurales, pero tuvo sus particularidades en cada pais. Este proceso fue considerado una
respuesta yuxtapuesta de gobernanza democratica y reformas econdmicas que juntas
apoyarian la descentralizacion de la autoridad politica, de las responsabilidades
administrativas y de los recursos fiscales.

En la regién, los procesos de descentralizacién cuentan con ciertas particularidades vy
especificidades propias de un recorte temporal determinado por los procesos de reformas
estructurales a los aparatos estatales realizados en las ultimas dos décadas del siglo pasado, y
que representaron una fuerte retraccion del modelo de Estado de bienestar y un auge de
politicas de corte neoliberal. Por otra parte, antes de las reformas no existia en la region un
entramado de RIGs consolidado ni burocracias estatales articuladas e integradas, dado que
primaba una cultura vertical propia de disefios presidencialistas rigidos, como asi también
producto de las continuas interrupciones al orden democratico en la mayoria de estos paises
durante el siglo XX.

Apelando al clasico abordaje secuencial propuesto por Faletti (2010) para caracterizar el
proceso de descentralizacién llevado a cabo en Argentina, la descentralizacidn administrativa
precedio a la de naturaleza politica y fiscal, particularmente en el campo de la salud y de la
educacion.

Afirma Rezck (2011, 218) que:

La aplicacidn del principio de subsidiaridad del Estado Nacional, por el cual la Nacién
dejé de administrar todo aquello que podia serlo por las provincias o municipios,
tendiendo a la descentralizacién de los servicios publicos, o a su prestacién por
privados, se puso en practica gradualmente desde 1978, afio en que se transfirieron de
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la Nacién a las provincias establecimientos de ensefianza preescolar y primaria y de
salud. La ola mas importante tuvo lugar hacia 1992, cuando fueron reasignadas las
responsabilidades de la provision de educacion primaria (transferencia de 1.905
escuelas con 112.000 docentes y 14.200 no docentes) y salud y minoridad y familia (19
establecimientos de salud con 92.000 agentes y 22 institutos de minoridad y familia
con 1.700 empleados) a las provincias, aunque las transferencias se efectivizaron de
forma no recomendable, dado que no contaron con el correspondiente financiamiento
total ni tampoco se establecieron los procedimientos de coordinacion
interjurisdiccional adecuados.

Las transferencias a las provincias de los enormes aparatos de salud y educacion fueron parte
de decisiones adoptadas por el gobierno nacional e impuestas a las provincias. El proceso tuvo
celeridad y encontré a dos jurisdicciones que prestaban idénticos servicios bajo diferentes
formatos en la necesidad de ensamblarse y ajustar vertiginosamente los desacoples de tamafia
fusién operativa.

La ausencia de planificacién y de burocracias preparadas para tramitar la descentralizacion
hicieron aun mas complejo el proceso, mientras que los recursos fiscales transferidos
cubrieron sélo una parte del gasto publico que, desde agquel momento, forma parte de todos
los presupuestos provinciales. Esta descentralizacion impuesta, antes que acordada, llevaria
afios en ajustarse debidamente (Bernal, 2020: 77).

Cetrangolo y Gatto (2002: 19) marcan algunas diferencias en el plano politico institucional
entre el primer movimiento descentralizador y el sucedido en los afios noventa, sefialando que
el traspaso de fines de los setenta se dio en el marco de un gobierno autoritario, no
respetuoso del orden constitucional, asistiendo los gobiernos provinciales -por esas razones-
como delegados del poder central. En los noventa sostienen, en cambio, la descentralizacion
se produjo con plena vigencia de los derechos constitucionales, lo que les permitié a las
autoridades provinciales algin grado de poder de negociacidn, mediante el que lograron un
compromiso minimo de la Naciéon en materia de coparticipacion.

En los dos movimientos histdricos, el gobierno nacional manejé los tiempos, el ritmo y el
contenido de las reformas, imponiendo su agenda en base al control de la autoridad politica 'y
de los recursos financieros.

Siguiendo a Schnabel (2017), podriamos afirmar que el primer movimiento descentralizador
llevado a cabo por la dictadura militar se emparenta con la tipologia del unilateralismo
disruptivo (disruptive unilateralism), basado en una solucién a los problemas politicos
multijurisdiccionales por parte de un solo orden de gobierno (solucion individual), esto es, sin
el consentimiento o con la afectacidn de autonomia de las contrapartes, significando ello un
nuevo balance de poder emergente. La segunda descentralizacidon, impulsada por la
presidencia de Menem en 1992, tiene las caracteristicas de una imposicién federal (federal
imposition), como una solucidn de politica conjunta disefiada por el gobierno nacional para ser
presentada en reuniones intergubernamentales como una oferta de “témalo o déjalo”,
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justificada en la necesidad de un ajuste fiscal impulsado por los organismos multilaterales de
crédito con los que el pais venia asumiendo fuerte compromisos crediticios.

En ambos momentos se impuso la voluntad del gobierno nacional, como advertimos, en un
proceso impuesto mds que acordado con las provincias. La ausencia de planificaciéon y de un
diagndstico acabado de las capacidades estatales preexistentes en cada una de nuestras
jurisdicciones subnacionales representan aln hoy un problema de gravedad en el pais, ya que
la salud y la educacidon publica bajo parametros de calidad son bienes mal y asimétricamente
distribuidos entre las diferentes jurisdicciones.

Acerca de dicho proceso, Jordana (2002: 11) afirma que, ante la ausencia de una debida
planificacién, las RIGs emergentes tuvieron como caracteristica un elevado grado de
informalidad e improvisacion, consolidando vinculos de dependencia financiera con el
gobierno nacional por parte de los actores subnacionales, ante la ausencia de una
transferencia ordenada, secuencial y coordinada.

3. La reforma constitucional de 1994 y una nueva distribucion de competencias

La ultima reforma al texto constitucional en el afio 1994 es inmediatamente posterior al Ultimo
movimiento descentralizador, y representa un hito en la historia reciente del pais, ya que la
misma estuvo dotada de un elevado grado de consensos y los nuevos arreglos institucionales
han contribuido para una necesaria modernizacidon, la que ha sido mayoritariamente
reconocida y valorada con el paso de los anos. Uno de los debates centrales de aquel proceso
tuvo por objeto dar a luz un nuevo federalismo de bases cooperativas que sucediera al viejo
modelo dual aiin imperante en el texto constitucional hasta dicho momento.

Se consolidan a partir de 1994 cuatro ejes ordenadores y articuladores de un nuevo
federalismo atado a los principios de la concertacion y la coordinaciéon multinivel.

El primero de ellos estd dado por el nacimiento de un gobierno multinivel complejo, con la
profundizacién de las autonomias provinciales, el reconocimiento constitucional de las
autonomias municipales y el nuevo status juridico otorgado a la Ciudad de Buenos Aires (en
adelante CABA). A ello deben sumarse la posibilidad de las provincias de crear regiones y de
gestionar sus propias politicas de cooperacion internacional descentralizada, junto con la
potestad del pais de avanzar hacia la integracidn regional supraestatal.

Un segundo eje se centra en un nuevo sistema de distribucion de competencias mucho mas
complejo entre los diferentes niveles u érdenes de gobierno. Si bien se mantuvo el viejo
esquema de facultades conservadas por las provincias y delegadas al gobierno federal
(cldusula residual), aumentaron significativamente aquellas competencias de naturaleza
concurrente o compartidas entre los diferentes niveles de gobierno. Destacan entre ellas la
gestidn de los recursos naturales, la problematica medioambiental, la coordinacién en materia
educativa o los nuevos pardmetros para la implementacién de politicas publicas orientadas a
un desarrollo armoénico y equilibrado del territorio.
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Un tercer nivel de analisis se vincula con el disefio de un nuevo sistema de distribucion de
competencias tributarias y financieras entre la Nacidon y las provincias, a partir de la
prescripcion constitucional de sancionar una ley convenio de coparticipacién y otras
disposiciones vinculadas. En el préximo apartado se analiza en particular el formato del
acuerdo fiscal federal que propone la Constitucién y que estd aun pendiente de abordaje y
resolucidn en el seno del Congreso de la Nacion.

Finalmente, el cuarto aspecto esta relacionado con una renovada arquitectura del poder,
apuntalada por el fortalecimiento y una mayor pluralidad en la representacion de las
provincias en el Senado de la Nacidn, la limitacion de las facultades presidenciales en cuanto a
la figura de la intervencion federal y la imposicién al Congreso de ordenar su actividad
legislativa orientada al cumplimiento de fines vinculados con el fortalecimiento del disefio
federal y a compensar el desigual desarrollo relativo de las diferentes jurisdicciones.

Esta reingenieria de distribucién de las competencias, junto con los nuevos institutos y marcos
normativos, representaron un avance con respecto al disefio anterior, alcanzdndose una
modernizacion y actualizacion necesaria de la Constitucion Nacional ajustada a un escenario de
cambios en el territorio y el gobierno que se venia gestando a escala global. Dichos cambios
reconocieron nuevas dimensiones estatales subnacionales como espacios idoneos y naturales
para el desempeno de funciones otrora propias del gobierno central, y plantearon un disefo
de gobierno en donde las RIGs se deberian consolidar como motores de la nueva dindmica
multinivel.

Sin embargo, la realidad actual esta lejos de cubrir las expectativas de aguel momento.

Como se describe en este trabajo, el soporte de este nuevo esquema de distribucion de
competencias mas articuladas, cooperativas y consensuales debiera ser un conjunto de RIGs
consolidadas entre burocracias crecientemente especializadas en la negociacion de temas de
naturaleza federal. Lamentablemente, dicha red de RIGs que den soporte a una mejor
coordinacion multinivel sigue siendo parte de una agenda pendiente en el pais.

4. Un federalismo sin reglas fiscales

El federalismo fiscal es la disciplina que se encarga de estudiar el modo en el que los diferentes
niveles del Estado reparten competencias y recursos tributarios para llevar adelante las tareas
y actividades que son propias y naturales a cada uno de ellos. De dicha descripcion deviene
como natural el analisis de las normas e instrumentos que determinan el reparto de recursos,
pero también de competencias, entre los diferentes niveles estaduales, asi como la existencia
de una adecuada correspondencia fiscal entre el binomio recursos otorgados / gastos
ocasionados (Bernal y Bizarro, 2020: 84).

Como adelantamos, con la reforma constitucional de 1994 se redisefian aspectos centrales del
federalismo fiscal en el pais. Por un lado, se modifica la tradicional distribucién de
competencias tributarias entre Nacion y provincias. Asi, a la Nacién le corresponden como
titulos tributarios competenciales: a) el dictado de derechos de importacion y exportacion -
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impuestos aduaneros- en forma exclusiva (excluyente) y permanente (art. 4, 75 inc. 1y 126);
b) los impuestos indirectos en competencia concurrente y de modo permanente con las
provincias (art. 75 inc. 2); c) los impuestos directos en forma excepcional y condicionada: por
tiempo determinado, proporcionalmente iguales en todo el territorio de la Nacién, siempre
que la defensa, seguridad comun y bien general del Estado lo exijan (art. 75 inc. 2). A las
provincias le corresponden: a) los impuestos indirectos en competencia concurrente vy
permanente con la Nacién (art. 75 inc. 2); y b) los impuestos directos en forma exclusiva y
permanente (art. 75 inc. 2), salvo en los supuestos de excepcion en los que pueden ser
establecidos por la Nacién.

En materia de distribucion de dichos recursos,

se establece la obligacidn para el Congreso Nacional del dictado de una Ley Convenio
de Coparticipacion antes de la finalizacion del afio 1996 segun la cldusula transitoria
sexta. En cuanto a los requisitos constitucionales de forma de la futura ley - convenio,
se exige que la misma tenga al Senado como Camara de origen, que sea sancionada
con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de la Cdmara, que no pueda
ser modificada ni reglamentada unilateralmente y que sea aprobada por las 23
(veintitrés) provincias y la CABA). En cuanto a su contenido, debe erigirse en base a
acuerdos celebrados previamente entre la Nacidén, provincias y la CABA, instituir
regimenes de coparticipacion de las diferentes contribuciones o impuestos y garantizar
la automaticidad de los fondos. La distribucién entre la Nacién, provincias y CABA debe
efectuarse en forma directa a las competencias, servicios y funciones de cada una de

ellas, garantizando criterios objetivos de reparto. Y, por ultimo, establece que debera
ser solidaria, equitativa y dar prioridad al logro de un grado equivalente de desarrollo,
calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional (Bernal y

Bizarro, 2019:155).

En términos de RIGs, dispone también dicha norma la creacién de un Banco Federal con
facultades de emisidn de moneda y de un organismo de control de la coparticipacién integrado
por representantes de cada una de las provincias y de la CABA.

Sin embargo, el pais carece a la fecha de un acuerdo fiscal federal en los términos previstos
por la reforma. A mas de dos décadas y media, dicha Ley Convenio no ha sido tratada y
aprobada, y por ello, el pais vive insertando remiendos a una vieja Ley Convenio preexistente,
que data del afio 1988. Dicha omisién constitucional del Congreso, y de sucesivos gobiernos,
de poner en marcha el dispositivo institucional sancionado en 1994, provoca innumerables
distorsiones al sistema de reparto de competencias tributarias y de recursos financieros, en
donde recurrentemente las provincias han sucumbido al mayor poder de fuego negociador del
gobierno federal.

Poco a poco, el federalismo fiscal argentino se ha tornado en un juego sin reglas formales
estables. En su lugar proliferaron una serie de acuerdos parciales entre la Nacién y las
provincias, generados -casi todos ellos- en contextos de las recurrentes crisis econémicas que
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vive el pais. Tales acuerdos integran el denominado “Derecho intrafederal”, nombre que la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha brindado a esta nueva categoria juridica derivada de
los acuerdos entre la Nacién y las provincias, siendo tan polémicos sus alcances como su
propio encuadre normativo como derecho federal o derecho publico de las provincias.

La consecuencia del incumplimiento del mandato de la reforma constitucional es un peligroso
antecedente y un indicador de baja calidad institucional que condiciona la previsibilidad de las
relaciones juridicas del Estado, e incluso se proyecta exteriormente a los vinculos del pais con
organizaciones multilaterales u organismo de financiamiento para el desarrollo. En el terreno
fiscal, ante la ausencia de una ley convenio hemos venido encontrando soluciones transitorias
modificando a la vieja ley 23.548, o a través de la firma de los numerosos acuerdos fiscales
federales anteriormente descriptos.

También la reforma constitucional del afio 1994 ha servido -debe ser sefialado- para
institucionalizar una distribucion de potestades financieras adversa para las provincias. En la
misma se consolida la pertenencia al gobierno federal del conjunto de los aranceles a la
exportacion e importacion de bienes y de servicios. Por su parte, en la cldsica division entre
impuestos internos directos e indirectos, unos se coparticipan mientras que los otros -
pertenecientes a las provincias- se desvirtian en razén de situaciones excepcionales que se
vuelven habituales y permanentes, y por ello también se coparticipan. A ello se agregan las
asignaciones especificas como creacién de dicha reforma cuya expresion maxima, pero no
Unica, ha sido por muchos afios la detraccidén del quince por ciento de la masa coparticipable
destinada a financiar el sistema previsionaIZ, u otras menores en cuantia como los Aportes del
Tesoro Nacional que distribuye el Ministerio de Interior o el Fondo de Reparacidn Histdrica del
Conurbano de Buenos Aires, entre los mas significativos (Bernal y Pucheta, 2017: 66).

Terminamos afiadiendo que durante mads de una década los calculos presupuestarios se han
formulado subestimando la inflacién y los recursos impositivos generados, para que el enorme
excedente pueda ser redistribuido al margen de lo previsto por la ley anual de presupuesto, en
base a las facultades legislativas delegadas que anualmente sanciona el Congreso y habilitan al
jefe de gabinete a su disposicién (Bernal y Pucheta, 2017: 66-67).

Todos estos factores, aunados, han terminado por debilitar las competencias provinciales -e
incluso municipales- y por desdibujar el disefio de un federalismo mucho mas prometedor
desde el texto constitucional que desde la realidad.

5. Las (escasas) relaciones intergubernamentales existentes

Llegados a este punto, queda describir las RIGs existentes en el pais, aquellas llamativamente
ausentes y otro grupo de posibilidades subutilizadas por la mayoria de los gobiernos
subnacionales.
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Dentro de las primeras destacan los consejos federales, caracterizados, en principio, como
instancias formalizadas para la coordinacién de politicas publicas entre representantes de nivel
nacional y provincial, y creados con la intencidon de reducir el impacto de los problemas
comunes en un marco de intergubernamentalidad.

En este sentido, la creacién de consejos federales en Argentina ha respondido
justamente a la necesidad de institucionalizar mecanismos de coordinacidon
intergubernamental de la gestién publica, en contextos de descentralizacién de
competencias y funciones desde el Estado nacional hacia los Estados provinciales, y
signados por la debilidad financiera de quienes debian hacerse cargo de las nuevas
responsabilidades (provincias y municipios), dada la centralizacion de recursos
(Astarita, Bonifacio y Del Cogliano, 2012: 239).

La estructura actual y el modo de organizacion de los consejos se inicia en la etapa
“desarrollista”, entre los afios 1958 y 1965. Los consejos creados en aquel momento
estuvieron orientados a coordinar la obra publica y la infraestructura, naciendo en aquella
época el Consejo Federal de Inversiones (CFl), con el acuerdo de las provincias. Durante la
dictadura militar, y en el marco de la programacion del primer movimiento descentralizador,
se originan en Argentina el Consejo Federal de Educacidn, en su formato actual, (1979) y el
Consejo Federal de Salud (1981). Con posterioridad, en la década del noventa proliferan los
consejos federales hasta llegar a superar la cantidad de cuarenta. Muchos de esos consejos ya
no funcionan, no son convocados, o coyunturalmente son relanzados para el abordaje de
temas especificos.

La estructura general de funcionamiento de los consejos federales en Argentina se
organiza en base a reuniones periddicas de las maximas autoridades nacional y de las
provincias en materias especificas. Las reuniones -ordinarias y extraordinarias- son
convocadas con una agenda de trabajo, y los acuerdos alcanzados conllevan su
implementacion para las partes. Algunos consejos han sido creados a través de leyes,
mientras que otros a través de decretos o resoluciones de rango ministerial. Los
consejos que han mantenido su funcionamiento y han resultado relevantes para sus
componentes son aquellos en que se abordan las agendas de competencias
descentralizadas, los que afectan a competencias concurrentes entre los diferentes
niveles de gobierno, y aquellos que cuentan con recursos para ser redistribuidos. En su
seno se suelen debatir la implementaciéon de planes y programas propuestos por la
autoridad ministerial, y cuya ejecucién es ideada de modo descentralizado (Bernal,
2020: 75)

Sefialan Astarita, Bonifacio y Del Cogliano (2012: 242) que, si bien la fortaleza de estas
instituciones como instrumentos para la formulacién e implementacion de politicas publicas
ha sido escasa, es indudable que la interaccidon entre autoridades con capacidad de decisién
politica en los niveles de gobierno que representan tiene potencialmente efectos provechosos
y, aunque sea por ello, la creacién de organismos de este tipo es positiva.
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Segun Serafinoff (2007: 23),

el andlisis diacrénico de los mismos demuestra distintas etapas de activacién y
repliegue, las cuales se asocian, basicamente, con las decisiones del representante del
ejecutivo nacional. Por ello, si su nivel de actividad depende de la decisiéon del
ejecutivo nacional éen qué medida son un exponente de que el federalismo esta
reduciendo sus niveles de centralismo? Por otro lado, équé utilidad tienen los mismos
si en los momentos en que se presentan los mayores problemas de coordinacion (v.g.
gobiernos multinivel divididos o en crisis) no son activados? Es decir, si se produce una
oscilacion en el grado de actividad de los Consejos en virtud del impulso personal o un
liderazgo determinado ¢éEn qué medida no se trata de una formalizacidon vacia de
contenido?

En igual sentido, pensamos que los consejos federales son instituciones importantes, pero no
suficientes por si mismas para canalizar la intergubernamentalidad en Argentina. El
funcionamiento de los consejos es dispar, asi como la relevancia de su agenda. Algunos hace
afos que no se rednen, mientras que en otros se trabaja cotidianamente, con la participacion
de staff especializados que forman parte de la planta de personal permanente de la
institucidon, un logro en términos de capacidades institucionales. Mas alla de las motivaciones e
intereses que llevan a los agentes gubernamentales a sentarse en sus mesas de debate, es
necesario rodear a estos espacios de un mayor grado de institucionalidad y potenciar su
financiamiento, profesionalismo y especificidad, sin renunciar a la busqueda de las RIGs
alternativas y complementarias que demanda nuestro federalismo.

En segundo término, resulta significativa la ausencia en el pais de una conferencia o asamblea
de gobernadores. El federalismo argentino es uno de los pocos que carece de ambitos
institucionales de coordinacion horizontal entre los gobernadores, o vertical entre ellos y el
presidente. En consecuencia, presidentes y gobernadores resuelven buena parte de sus
vinculos a través de mecanismos informales y personalizados, algunos de ellos mediados por
sus equipos de gobierno. Frente a un gobierno central que ha aumentado significativamente el
manejo de los recursos financieros, y ante la ausencia de un acuerdo fiscal federal que fije
parametros objetivos, los flujos de recursos (dinero, obra publica, subsidios, exenciones
impositivas, entre otros) se sustancian en base a negociaciones bilaterales entre actores que
cuentan con asimétricas dosis de poder. Algunas se resuelven a través de pertenencias
partidarias o alianzas parlamentarias, e incluso otras, como modo de disciplinamiento dentro
de la propia fuerza gobernante, factores fuertemente distorsivos de un federalismo con
calidad institucional.

Instancias de coordinacidn de este tipo cuentan con un largo recorrido y una probada utilidad,
como los casos de la ANG (Asociacién Nacional de Gobernadores) en EEUU, las reuniones
anuales informales y obligatorias convocadas por el Canciller Federal en Alemania, el Concejo
de Gobiernos Australianos, la Conferencia de Primeros Ministros Canadiense o la Conferencia
Nacional de Gobernadores (CoNaGo) mexicana, entre otras.
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Algunas de estas experiencias federativas se apoyan, a su vez, en una compleja red de agencias
y oficinas intergubernamentales en todo el territorio. Por citar solamente un ejemplo, en el
caso alemdn, es casi imposible proporcionar una estimacidon precisa del numero,
denominacién y propdsito de los organismos responsables de la cooperacidn
intergubernamental. Los autores Lhotta y von Blumethal (2015:212) informan los datos de dos
estudios llevados a cabo; el primero en los afios 90 y, el segundo, en los anos 70, los cuales han
identificado, respectivamente, 330 organismos de cooperacién vertical entre Federacion y
Lander, y 1074 6rganos de cooperacion horizontal entre Lander (Trettel, 2018: 49).

Finalmente, también existe un amplio margen de posibilidades constitucionales subutilizadas
en el federalismo subnacional argentino, que se afiaden a la ya descripta ausencia de un
organismo de seguimiento de la coparticipacién y de un banco federal.

Por un lado, la coordinacién horizontal entre las provincias se encuentra fuertemente
paralizada. Los convenios interprovinciales previstos en la Constitucidon fueron relevante a la
hora de tejer las redes de una incipiente coordinacién interprovincial en la etapa desarrollista
de los afios cincuenta, vuelven a cobrar fuerza con la recuperacién democrdtica en 1983,
mientras que en la actualidad se encuentran virtualmente pausados.

Un analisis similar merece el proceso de regionalizacién del pais. De la mano de esta idea
inmanente de region, con posterioridad a la reforma de 1994 las provincias celebraron
acuerdos que reconfiguraron el mapa federal. Los objetivos de estos tratados estuvieron
orientados a la resoluciéon de problemas comunes con una escala que superaba
individualmente a las provincias, y a los que el gobierno federal no brindaba adecuadas
respuestas. Infraestructura, educacidn, cooperacion técnica, estrategias sanitarias,
plataformas de comercio exterior, clisteres tecnolédgicos, nodos de transporte multimodal, el
ejercicio de las profesiones liberales, entre otros, fueron parte de una promisoria agenda
tematica de la etapa de florecimiento de dichas experiencias regionales (Bernal, 2020: 313).

La desaceleracién, y actual hibernacién de dicho proceso, es de naturaleza multicausal, pero
sin lugar a dudas representa un déficit del federalismo argentino. Las regiones no solamente
podrian generar reequilibrios econédmicos y demograficos en el territorio nacional. Por el peso
especifico de sus socios, también podrian configurar una agenda federal en el Congreso de la
Nacidn, que sirva de balance a la inercial tendencia centralizadora del gobierno federal.

Este déficit de RIGs estables y consolidadas en el pais impacta de manera decisiva en la
necesaria consolidacidn de burocracias especializadas en negociaciones federales y de
agencias u organismos con capacidades institucionales suficientes para la construccion de
didlogos técnicos de caracter multinivel. Hoy existen escasos nichos de excelencia en las
administraciones publicas subnacionales, principalmente en las provincias mas grandes y ricas,
siendo esta carencia aun mds notoria en la esfera de los gobiernos municipales, donde
solamente algunas capitales de provincias estan dotadas de dichas competencias (Astarita,
Bonifacio y Del Cogliano, Altavilla, 2018, Bernal 2020).
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6. Principales consecuencias derivadas del déficit de RIGs en el pais

A modo de consideraciones finales se exponen algunas de las consecuencias mas visibles que
devienen de la escasa densidad de RIGs consolidadas en el pais:

a. La falta de un acuerdo fiscal federal entre el gobierno nacional, las provincias y la CABA,
junto con las continuas detracciones que se efectlan a la masa coparticipable y los
habituales procesos indexatorios que vive el pais impactan en la dimensién politica del
Estado federal, particularmente en el vinculo entre presidentes (fiscalmente) fuertes y
gobernadores débiles. La ausencia de una Ley Convenio y de un entramado de RIGs que
determinen los mecanismos y modalidades de interaccién y cooperacion multinivel
produce que las negociaciones sean personalizadas, y alli el mayor poder de fuego
negociador del gobierno federal ha empujado a muchos gobernadores a la firma de
acuerdos desventajosos para sus distritos en el mediano y largo plazo (los pactos fiscales),
urgidos por necesidades de naturaleza politica de corto plazo.

Ello ha contribuido a informalizar los didlogos institucionales y ha desvirtuado hasta al
propio sistema de partidos politicos, el que ha visto a través del tiempo innumerables
corrimientos de gobernadores e intendentes (transfuguismo politico, transversalidades,
etc.) a cambio de acuerdos coyunturales (Bernal y Pucheta, 2017: 68).

Este problema estructural irresuelto en el federalismo argentino ha generado un fuerte
proceso de recentralizacion de recursos fiscales y de competencias, en el gobierno
nacional durante las ultimas dos décadas. Segun Porto (2018), en 2016 el gobierno
nacional ejecutaba el 58,6% del gasto publico, las provincias el 33,7% y los gobiernos
municipales el 7,7%. Del gasto nacional consolidado, un 73,4% representan las
transferencias al conjunto de gobiernos subnacionales, principalmente obra publica,
subsidios al transporte o a los consumos de servicios y transferencias discrecionales. Dicha
estructura de gasto publico representa, visto en perspectiva, un fuerte retroceso de las
provincias y un virtual desfinanciamiento del gobierno municipal.

b. La ausencia de una Conferencia o Asamblea de Gobernadores (ya sea de naturaleza
vertical u horizontal) provoca, como antes sefialamos, que las arenas de negociaciones
entre presidentes y gobernadores sean informales, personalizadas o canalizadas a través
de alineamientos partidarios. Por su parte, los Consejos Federales no han podido
convertirse en instituciones en donde se discuta horizontalmente la elaboraciéon de
normas, politicas o programas, siendo mas bien un espacio de coordinacion operativa de
decisiones adoptadas en otros ambitos, y que funcionan de manera intermitente cuando
hay incentivos o recursos para que las provincias ocupen su lugar en la mesa. La
consecuencia de este tipo de escenarios es la falta de participacién de las (escasas)
burocracias especializadas multinivel en el lugar en donde se fraguan los acuerdos
intergubernamentales, la que se traslada meramente a los mecanismos de
implementacién de las politicas publicas originadas en el gobierno nacional.
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c. Retomamos la idea acerca de que en los actuales federalismos cooperativos existen
centenares de agencias y organismos publicos que canalizan las RIGs, en donde florecen
burocracias altamente especializadas en politicas sectoriales, las que gozan de estabilidad
en el cargo y construyen sus carreras en base a sistemas de incentivos dentro de la
funcién publica. La escasez de organismos de estas caracteristicas en los gobiernos
provinciales es una consecuencia directa de la informalidad de las negociaciones entre
actores politicos (presidentes y gobernadores, principalmente). Ello se traslada de manera
espejada en los vinculos entre los gobiernos provinciales y municipales, donde existen
infimas instancias de coordinacidn, casi todas de naturaleza fiscal®.

d. Finalizando, la ausencia de coordinacién del proceso descentralizador en materia sanitaria
y educativa en el pais arrastra hasta la actualidad visibles consecuencias. En materia
sanitaria, la crisis provocada por el virus Covid19 ha desnudado los problemas de
universalidad, acceso, infraestructura, equipamiento y distribucién de los profesionales de
la salud en las diferentes jurisdicciones. Ello ha generado disimiles indicadores de
resultados en temas como testeos para la identificacién de casos, modalidades de
aislamiento sanitario, eficacia y celeridad de los programas de vacunacién, calidad de
prestaciones en relacién a la modalidad de asistencia publica o privada, y también en la
tasa de pacientes muertos sobre el total de contagios.

e. En materia educativa, las evaluaciones de rendimiento escolar en base al Operativo
Nacional Aprender son llevadas a cabo de manera anual por el Ministerio de Educacion. El
mismo evalla de forma muestral y censal a alumnos del tercer y sexto grado del nivel
primario y en el secundario en lengua, matematicas, ciencias naturales y sociales. En los
informes publicados aparecen cruces de datos que preocupan.

Uno de ellos es el rendimiento promedio en las pruebas de matematicas en el secundario
segun el nivel socioecondémico de los alumnos. Mientras que un 54% de los alumnos con
nivel socioecondmico alto obtuvieron resultados avanzados o satisfactorios en la prueba a
nivel pais, un 28,8% por ciento de los de nivel medio alcanzaron esos niveles, y solamente
un 12,7% de los de nivel bajo demostraron suficiencias bdsicas en el manejo de las
operaciones matematicas cotidianas (uno de cada diez). Otro indicador es el que compara
rendimientos asociados a cada provincia. Mientras que la CABA (distrito con los mejores
indicadores educativos) cuenta con un 52% de alumnos evaluados que superan las
categorias avanzada y suficiente en matematicas, los estudiantes secundarios de Santiago
del Estero, Catamarca, Formosa y Chaco no llegan en promedio al 15%. Finalmente, el
tercer cruce es entre alumnos que asisten a establecimientos educativos estatales o
privados. Los alumnos que asisten a escuelas primarias de gestién privada logran un
rendimiento promedio en las pruebas de matematicas en sexto grado superior en un 22%
al de las escuelas publicas®. Todos los datos presentados tienen como fuente al Ministerio
de Educacion de la Nacion.

71



e o £
S WP & (B

ADMINISTRACION Revista Administracion Publica y Sociedad (APyS-IIFAP-FCS-UNC)
sl i N2 012, Julio-Diciembre 2021 - ISSN: 2524-9568

Federalismo y déficits de la coordinacion intergubernamental en Argentina | BERNAL

Ello implica que la calidad educativa es un bien social que se redistribuye de manera
asimétrica entre las provincias, dentro de cada provincia, en la dualidad urbano - rural,
dentro de las propias geografias urbanas, en la dicotomia entre lo publico y lo privado vy,
finalmente, en las brechas de conectividad y de acceso a dispositivos tecnoldgicos.

El conjunto de factores arriba reseifados, que de ninguna manera pueden ser interpretados
como exhaustivos, desnudan el severo déficit de RIGs existente en el pais. Sin embargo, no es
un tema de especial interés en el debate publico, asimilandose de manera equivocada la idea
de mayores capacidades estatales a un crecimiento innecesario del gasto y del empleo publico.

Sin embargo, si damos como vaélida la premisa de que un federalismo de concertacién con
vinculos intergubernamentales modernos y eficientes es el sistema mds adecuado para
redistribuir bienes y recursos en el territorio y compensar las asimetrias existentes; entonces
deviene como légico y necesario posicionar al debate sobre las RIGs como capitulo central de
una agenda gubernamental multinivel, y gestar a partir de ello, sélidos acuerdos
interjurisdiccionales en la materia.
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