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1. UNA PROLONGADA HISTORIA DE CENTRALISMO POLITICO Y FISCAL

Entre los problemas que los atos indices de crecimiento econémico postergd o
amortigud, la deformacién del régimen federal —un aspecto clave en la agenda de los
problemas institucionales argentinos— vuelve a ocupar la atencién en los debates en
curso. Sin duda, la reciente protesta del sector agropecuario fue el disparador que
activd los reclamos por una distribucion regional més equitativa de los tributos
provenientes de las provincias y, a mismo tiempo, despert6 € interés ciudadano por
las relaciones entre las provincias y la Nacion. Lo cierto es que en el debate sobre €l
federalismo se encuentra una de las claves para comprender |os conflictos presentesy
avizorar los futuros.

Una historia del unitarismo encubierto refleja que las deformaciones del
federalismo son una constante en la vida politica de Argentina. Estanislao Cevallos,
José Nicolas Matienzo o Rodolfo Rivarola denunciaban a fines del siglo XX el falso
federalismo, la mascarada que ocultaba a un unitarismo factico y predominante.* El
uso y abuso de la intervencion federal lesionaron a las autonomias provinciaes. Esta
politica continud durante el primer ciclo democratico inaugurado en 1916 y abortado
por un golpe militar en 1930. Entre 1946 y 1955, afios de gobierno peronista, la
intervencion federal también fue una practica reiterada. Por su propia naturaleza, 1os
sucesivos gobiernos militares adoptaron formas de organizacion y sistemas de toma de
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1Botana, Natalio y Gallo Ezequiel, DelaRepublicaposible ala Republicaverdadera. BuenosAires: Ariel,
1997. Pp. 106-123
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decisiones cada vez mas centralizados que avanzaban sobre las competencias
originarias de las provincias.

La organizaciéon federal dispuesta por la Constitucion de 1853 consagré una
estructura estatal que combinaba a autogobierno de las unidades constituyentes (las
provincias) con el gobierno compartido, de tal suerte que su préctica exige conciliar la
unidad naciona del Estado con la autonomia politica interna.? La historia institucional
del pais muestra que esos principios de unidad y autonomia fueron violados, ya porgque
laNacién invadié competencias provinciales, ya porque las provincias influyeron en la
fijacion de las politicas nacionales Esta historia no es gjena a modo en que se configurd
d federalismo argentino. La guerra civil, los conflictos politicos y las necesidades
econdmicas empujaron alas provincias antagonicas a adoptar la unificacion federal .* El
gobierno de Juan Manuel de Rosas habia enmascarado € predominio de Buenos Aires
y esa amarga experiencia impulsd la imitacion del sistema federal de los Estados
Unidos; un sistema que concedia importantes poderes al gobierno delaNacién, alavez
gque aumentaba la representacion de las provincias en las ingtituciones politicas. El
presidencialismo puro consagrado en la Constitucion de 1853 otorgd al titular del
Ejecutivo poderes suficientes para superar los conflictosy unir a pais bajo un gobierno
fuerte y estable. Entre ellos, e mecanismo de la intervencién federal por parte del
gobierno central.* La tradicion presidencialista con fuerte arraigo doctrinario y
emocional sigue gozando de buena salud. El Presidente hasido € simbolo de la Nacion
en un pais caracterizado por enormes asimetrias regionales.

Més al& de las variantes en sus configuraciones institucionales, las organizaciones
federales buscan atenuar los desequilibrios territoriales, econémicos, sociaes y
politicos. Pero Argentina no logro ese propdsito porgque sigue siendo un pais mal unido
gue no despej6 de su horizonte las sombras de la anarquia. Ese era el diagndstico que
a fin del siglo XIX hiciera Carlos Pdlegrini y que alin hoy —més ala de las
transformaciones sociales, econémicas y politicas— sigue teniendo validez. Los
grandes contrastes entre las provincias y las diferentes oportunidades de quienes las
habitan continGan siendo un desafio pendiente. Los indices de desarrollo humano
prueban la disparidad que se registra.®

2 Elazar, Daniel. Federal Systems of the World: A Handbook of Federal, Confederal, and Autonomy
Arrangements. United Kingdom: Longman Group UK Limited, 1991

3 Gibson,Edward y Faletti, Tulia: "Unity by the stick: Regional Conflict and the Origins of Argentine
federalism" En: Gibson, E.: Federalism and Democracy in Latin America. The Johns Hopkins University
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Cuando en 1983 se instaurd la democracia no habia una
tradicion que respaldaraa federalismo. Antes que unaexperiencia
positiva, € federalismo era un ideal maogrado. Desde entonces,
las autonomias provinciales se respetaron y s6lo se recurrid ala
intervencion federa en situaciones criticas. Sin embargo, no se
logré un federalismo responsable basado en formas de
cooperacion. La Congtitucion reformada en 1994 ordend en €
inciso 31 del articulo 75 que compete a Congreso: Disponer la
intervencion federal a una provincia o a la ciudad de Buenos
Aires. Aprobar o revocar la intervencion decretada, durante su
receso, por el Poder Ejecutivo. Aungue en @ marco federa las
provincias eligen a sus gobernadores y legidaturas y tienen
autoridad para cobrar impuestos y endeudarse, se encuentran
politicamente constrefiidas por € expediente de la intervencion
federa y dependen fiscalmente del gobierno nacional.

2. EL FEDERALISMO FISCAL

Precisamente, es en € campo fiscal donde la relacion Nacion-
provincias adquiere sus aspectos més conflictivos. El actual
régimen de coparticipacion federal de impuestos se inauguré en
ladécadadel 30y en el marco de unacrisis delademocraciaque
fue también unacrisisdel Estado. Por ley del Congreso, parte de
los impuestos indirectos nacionales —a gran porcién de la carga
tributaria— se distribuye entre las provincias bajo el régimen de
coparticipacion federal. EI monto y los términos de esas
transferencias variaron con €l tiempo, pero contindan siendo
fuente de permanentes conflictos entre la Nacion y las
provincias. La Constitucién establece que: La distribucién entre
la Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires y entre
éstas, se efectuard en relacion directa de las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas contemplando
criterios objetivos de reparto; sera equitativa, solidaria, dara
prioridad al logro equivalente de desarrollo, calidad de vida e
igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional (art 75,
inciso 2). Sin embargo, aln no se logré consensuar una ley de
coparticipacion pese a que el plazo establecido por los
constituyentes de 1994 ha caducado largamente.

Cuando €l federalismo carece de base econdémica, dejaalos
gobiernos provinciales sin capacidad para gobernar y a merced
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de lo que puedan obtener del gobierno central. Las crisis econdmicasilustran bien esta
situacion. Quebrado € vinculo entre los ciudadanos y los gobiernos provinciales, la
puja por los recursos entre e Ejecutivo nacional y los gobernadores instaura en los
hechos un régimen fiscal unitario.® Por otra parte, la Nacion descentralizé en las
provincias funciones educativas y de salud, sin que ello estuviera acompafiado con un
reordenamiento de los ingresos y de |as capacidades institucionales de gestion; o que
dio lugar a profundas desigualdades en |a prestacién de los servicios.

En la actual coyuntura, la autonomia de las provincias se ve recortada como
consecuencia de una pronunciada caida de los recursos que reciben en concepto de
coparticipacion federal y de una enorme concentraciéon de los mismos en el Tesoro
Nacional. Aunque la Nacién gira fondos adicionales a las provincias, 1o hace sin
sujetarse areglas definidas por ley; antes bien, esas transferencias son €l resultado del
arbitrio con el que el Ejecutivo suele distribuir premiosy castigos. Los procedimientos
de la administracion presupuestaria que confieren un amplio margen de maniobra a
presidente paradecidir los gastos en las provincias son una herramienta decisiva con la
que éste construye sus apoyos politicos. Las dos décadas y media transcurridas en
democracia exhiben la centralidad de la figura presidencial en la vida politica
argentina: el monopolio delainiciativay deladecision politicarecaen en €l presidente.
Sin una vision consensuada de metas estratégicas, un régimen de coparticipacion
automatica y un pacto federal que regule las relaciones intergubernamentales, €
federalismo argentino seguira siendo letra muerta.

3. EL FEDERALISMO POLITICO

Las relaciones entre la estructura federa del estado, e régimen presidencidista de
gobierno, los sistemas electorales (las formas en que se distribuye e poder institucional)
y la competencia partidaria proporcionan otra clave para comprender los conflictos
presentes en la trama politico-ingtitucional de Argentina. Lo que sigue examina
brevemente las caracteristicas que distinguen al federalismo politico vigente en € pais.

Entre las federaciones del mundo, Argentina registra la mayor diversidad de
sistemas electorales en el nivel subnacional y unatasa de cambio alta a partir de 1983.
L os diversos sistemas electorales subnacionales y la tendencia a obturar la alternancia
politicay el surgimiento deterceras fuerzas, son los rasgos mas destacados. En €l plano
nacional, el sistema electoral parala Camara Baja de representacion proporciona con
listas cerradas y blogqueadas tiene un sesgo mayoritario que beneficia a los partidos
triunfadores en las provincias menos pobladas, ya que —independientemente del

6| régimen de coparticipacion genera ineficiencia (un indice de evasion elevado), no hay control
eficiente sobre el ingreso y el gasto, y se genera ambiguiedad sobre |a propiedad de | os recursos tributarios.
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nimero de sus habitantes— ninguna tiene menos de cinco
bancas. La renovacion parcia de los mandatos cada dos afios,
amplifica el efecto mayoritario y arroja magnitudes que varian
entre dos y treintay cinco bancas. La distribucion ingtitucional
del poder en la Camara baja reflgja las preferencias de las dos
Ultimas eleccionesy esto conspira contralasterceras fuerzas que
tienen menores recursos para mantenerse en sus bancas. Sin la
reforma del sistema electoral, Argentina seguira siendo un
cementerio paralos nuevos partidos, tal como o demuestran los
frustrados intentos realizados desde el regreso de lademocracia.

La sobrerrepresentacion de los distritos pequefios tiende a
conformar gobiernos divididos cuando el Presidente —elegido en
los distritos grandes— no pertenece a partido que domina en las
provincias menos pobladas (tradicionalmente el peronismo
predomina en € interior).” El sistema electoral ha venido
favoreciendo a interior respecto de los centros urbanos, a
peronismo predominante en las provincias peguefias frente al
radicalismo y aambos partidos respecto de terceras fuerzas. Los
partidos nacionales fueron €l vehiculo paraunificar al pais desde
los tiempos de Rosas. Empero —como sefiaara Tulio Halperin—,
esos partidos fueron confederaciones de partidos provinciaes
unidos por convenienciaen e plano nacional. Actual mente, con
un sistema partidario en mutacion, la exacerbacion de lapolitica
territorial favorecida por la descentralizacion de la competencia
interna, el calculo electoral, las ideologias difusas y una
legislacion que incentiva partidos de distrito con independencia
de su representatividad, alimenta la fragmentacién de las
expresiones politicas. A su vez, la organizacion partidaria
descentralizada propicia la nominacion de los legisladores por
parte de las sedes provinciales y fortalece el poder de los
gobernadores sobre los legisladores® El corolario de este
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4= gobierno dividido ha sido €l rasgo de las dos administraciones radicales desde 1983.

8 En el Senado, cada provinciay la ciudad de Buenos Aires tienen tres representantes elegidos en forma
directa. Seria deseable que se acotaran |as &reas de interés provincial, de modo de evitar confusiones sobre
e acance de las facultades del Senado. Cuando se compara la organizacion federal de Canada con €
federalismo argentino —entre los muchos rasgos que los diferencian— € sistema parlamentario y el modo
de nombramiento de los senadores resaltan |as diferencias: |os senadores canadienses son nombrados por
el poder gecutivo federal. Esto implica que no estan en posicion de competir con |os primeros ministros
provinciales como portavoces de las provincias y que las relaciones intergubernamentales tienen lugar
entre gjecutivos claramente diferenciados y sin vinculo parlamentario institucionalizado.

APORTES - pagina 119



APORTES PARA EL DEBATE

proceso fue y sigue siendo la dificultad para construir una agenda nacional de
gobierno. Esta falencia afecta la capacidad de elaborar un diagnéstico compartido, una
idea similar de los condicionantes externos, un acuerdo de prioridades. Es
precisamente esa dificultad la que revela tanto la carencia de una estrategia territorial
federa de desarrollo que articule los distintos niveles de gobierno y cree las bases
econdémicas y sociales de un federalismo cooperativo, como las resistencias a las
politicas de reforma que pueden percibirse como amenazas a los poderes constituidos
en el plano subnacional.

Tulio Halperin sostuvo que Juan Manuel de Rosas no era federal, pero habia
llegado a la conclusion de que la Argentina estaba condenada a ser federal, de la
misma manera que estd condenada a ser democrética.® Podriamos concluir como él |o
hace, confiando en que sabremos encontrar el camino para ser gobernados como una
republica representativa y federal, tal como lo establece la Constitucion Nacional.

9 Hal perin, op cit, p.74
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