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Resumen

Con el advenimiento de la pandemia causada por el COVID-19, los Estados
debieron enfrentar la coyuntura a partir de reorientar sus politicas publicas para
detener el avance del virus en los territorios y para intentar frenar las crisis
econémicas que genera la pandemia. Argentina es un caso para el estudio: por la
eficacia “inicial” de sus primeras medidas reconocidas a nivel internacional y por la
utilizacion estratégica del andamiaje institucional con el que se distribuye el poder
en los territorios subnacionales. En este sentido, el presente articulo problematiza
dos dimensiones especificas que caracterizan la historia institucional del pais: el
federalismo y la descentralizacion, para abordar las politicas publicas implementadas
desde el Estado Nacional. Asi, el articulo se desarrolla a partir de una revisién
tedrica sobre la literatura tradicional del tema y, sobre el final, se avanza en analizar
por qué el Estado Nacional Argentino en coordinacién con las Provincias y los
Municipios, implement6é las medidas mds trascendentales en el contexto de
pandemia; se argumenta que la descentralizacion y el federalismo fiscal -
particularmente las transferencias no automadticas-, como asi también, las
definiciones politicas por parte del Ejecutivo Nacional, funcionaron como factores
dinamizadores que facilitaron la estrategia de gestion del gobierno para enfrentar

los desafios que implicé la pandemia.

Palabras Clave: Federalismo - Descentralizacién — COVID-19- Argentina

Recibido: 30 de septiembre de 2020 ~ Aceptado: 29 de diciembre de 2020 ~ Publicado: 1 de enero de
2021

! Licenciada en Ciencia Politica por la Universidad Nacional de Rio Cuarto (UNRC). Becaria Doctoral del
CONICET vy del Centro de Investigacién y Transferencia de la Universidad Nacional de Villa Maria
(CIT/UNVM). Candidata a Doctora en Administracién y Politica Publica por la Universidad Nacional de

Cérdoba (UNC). Correo electrénico: aime.aminahuel @unvm.edu.ar, aime.aminahuel @gmail.com

Esta obra estd bajo licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-Compartirlgual 4.0 Internacional @@@@
BY NC SA

360


mailto:aime.aminahuel@unvm.edu.ar
mailto:aime.aminahuel@gmail.com

Perspectivas Revista de Ciencias Sociales
ISSN 2525-1112 | Afio 5 No. 10 Julio- Diciembre 2020, pp. 360-378

Abstract

With the advent of the pandemic caused by COVID-19, the States in Latin America
and the world, had to face the situation by reorienting their public policies to stop
the advance of the virus in the territories and to try to stop the economic crises that
generates the pandemic. Argentina is a case for study: due to the initial effectiveness
of its first measures, internationally recognized measures and due to the strategic
use of the institutional scaffolding with which power is distributed in subnational
territories. In this sense, this article problematizes two specific dimensions that
characterize the institutional history of the country: federalism and
decentralization, to analyze the public policies implemented by the National State.
Thus, the article is developed from a theoretical review on the traditional literature
on the subject and, at the end, it advances in analyzing why the Argentine National
State, in coordination with the Provinces and Municipalities, implemented the
most transcendental measures in the global pandemic context; It is argued that
decentralization, federalism and political definitions by the National Executive
functioned as key factors in the government's management strategy to face the

challenges posed by the pandemic.

Keywords: Federalism - Decentralization - COVID-19- Argentina

Introduccion

En nuestro pais, las palabras “federalismo” y “descentralizacién” poseen una
amplitud semdntica que responde a factores de origen histérico, politico y
académico. El abanico semintico se correlaciona, también, con las criticas que,
desde las corrientes mads tradicionales,occidentales u ortodoxas se han hecho sobre
el tema para su abordaje aqui en Argentina. Existe una variada muestra de autores
que abordan el federalismo a nivel nacional desde la 6ptica de las caracteristicas de
las burocracias y administraciones publicas provinciales (Vaca y Cao, 2017;
Cravacuore, 2007), a la vez que, en los abordajes sobre descentralizacién, se observa
una reiteracién de los clasicos de principios de siglo XXI, descuidando los alcances y
desarrollos actuales de las administraciones provinciales y especialmente en las
municipales, luego de treinta afos de reforma (Aminahuel, Lapasini y Bujin, 2018).

En este articulo retomamos ambos conceptos en sus dimensiones juridica,
politica e histdrica, porque permiten explicar en detalle las particularidades en la
ejecucion de las politicas publicas de pandemia en Argentina; especialmente, las que
se implementaron luego de la declaracién de cuarentena en todo el territorio
nacional. El supuesto que se propone a lo largo del escrito es que la coordinacién y

territorializacion de politicas de pandemia, se vio favorecida por la centralizacién en
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la toma de decisiones y la descentralizacién de las acciones estatales en las provincias
y municipios, caracteristicas posibles por el sistema de coordinacién
intergubernamental-vertical, por las funciones y competencias provinciales y
municipales, y por las caracteristicas de la distribucién territorial del poder en los
ambitos subnacionales de Argentina, no obstante ello, las definiciones politicas del
Ejecutivo Nacional fueron claves en razén de las dificultades practicas del
federalismo en el pais; producto de las particularidades del sistema fiscal argentino,
particularmente de las transferencias no inmediatas, -“piedra angular” al decir de
Horacio Cao (2020)-, del federalismo en nuestro pais.

Asi, la primera parte del articulo se desarrolla a partir de una revisién tedrica
sobre la literatura tradicional del tema, los alcances del federalismo y Ila
descentralizacion de los noventa en Argentina, y, sobre el final, se avanza en
analizar como el Estado Argentino implementé las medidas mas trascendentales en
el contexto de pandemia. El andlisis se enfoca en observar las caracteristicas del
sistema federal fiscal y de los entramados institucionales -y de poder- que convergen
y configuran los modos en que se desarrolla la politica nacional en contextos de
crisis. No obstante, la importancia de las definiciones politicas por parte del
Ejecutivo Nacional recobra prioridad en el analisis producto de las dificultades

practicas del fenémeno federal en Argentina.

Historia y politica en la arquitectura institucional
nacional: debates sobre federalismo

El federalismo como sistema politico es una forma de organizacién que
implica la imbricacién entre diferentes niveles estatales. Esta estructura
organizacional, surge producto de la necesidad histdrica, politica y econémica de
trabajar conjuntamente entre diversas unidades federativas; en este sentido, el
federalismo como sistema pone el acento desde sus origenes en la asociacion de
colectivos sociales y gobiernos (Vaca y Cao, 2017). Asi, historicamente los paises
federales tienen, por definicién, al menos dos niveles de administracién publica
“uno que encarna la soberania nacional y otro que, sobre diferentes recortes
territoriales, expresa los intereses y objetivos de los miembros subnacionales del
pacto federal” (Vaca y Cao, 2017, p. 7). En ese marco, especialistas como Klaus
Schubert (1997), sostienen que:

el federalismo, como realidad concreta, se mueve siempre en
un campo de tensién entre la duracién espacio-temporal de
un determinado ordenamiento y la posibilidad, necesaria en
toda situacién, de disponer de cierto margen de maniobra

para la préctica social y politica concreta. Es precisamente la

Esta obra estd bajo licencia Creative Commons Atribucién-NoComercial-Compartirlgual 4.0 Internacional @@@@
BY NC SA

362



Perspectivas Revista de Ciencias Sociales
ISSN 2525-1112 | Afio 5 No. 10 Julio- Diciembre 2020, pp. 360-378

flexibilidad resultante de esta relacién de tensién lo que
proporciona al concepto de federalismo su enorme atractivo
para los procesos de estructuracién politica (Schubert, 1997,
p. 167).

En Argentina en particular, historiadores (Granato, 2015; Segreti, 1995),
afirman que el federalismo encuentra sus origenes en el sistema socio-politico
heredado del régimen colonial, en donde los “cabildos” materializaban los espacios
de representacion de las provincias. No obstante, lo cierto es que el sistema federal
argentino signific, principalmente, una forma politica de resolver los conflictos
interprovinciales y regionales que respondian a las desigualdades econdémicas y
diversidades sociales de los estados subnacionales que integraban e integran el
territorio nacional.

Desde una dimensién de la historia de la economia politica nacional,
podriamos sintetizar que los debates sobre federalismo surgen en nuestro pais luego
de las guerras interprovinciales que se gestaron desde 1810 hasta 1830; periodo de
conflicto en el que se debatid, -principalmente- sobre el control del tnico puerto
internacional del pais, sobre sus ingresos de aduana y sobre la navegacién de los rios
internos (Chiaramonte, 1997). Tales intereses, configuraron las discusiones
institucionales que se gestaron entre las provincias para lograr resolver el nuevo
esquema organizacional, en donde la elite porteiia se posicionaba a favor de un
sistema unitario centralizado que consolidara su monopolio fiscal en el pais,
mientras que las Provincias Unidas bregaban por un sistema federal que les otorgara
autonomia para la definicion de sus politicas comerciales y fiscales. A partir de allj,
se sucederian una serie de hitos nacionales que conforman la historia
contemporanea del pensamiento federal en el pais: la firma del Pacto Federal, la
Constitucién de la Confederacidon Argentina -sin Buenos Aires-, en 1853, de alli a la

primera versién normativa de federalismo en el pais®

, el repliegue de la
Confederacion, la nueva Constitucién Nacional, la Batalla de Pavén (1862) y la
victoria del unitarismo porteio comandado por Bartolomé Mitre. Este, se
transformo en el primer presidente de la Argentina unificada y a partir de alli, desde
el periodo que va de 1862 hasta 1983, se suceden diversas disputas entre las
provincias, la ciudad de Buenos Aires (C.A.B.A) y la Nacién. Esta tltima con un
poder significativo expresado en la potestad para la intervencién federal de
provincias y, en el caso de C.A.B.A*, con atributos fiscales y financieros que la
favorecian, en desmedro de otros Estados provinciales (Granato, 2015). Siguiendo a

Abal Medina (2010), nuestro esquema federal posee un caricter centralista que

2 Nos referimos a la Constitucién de 1853.

3 Denominacién adoptada desde 1994, de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.
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responde en gran medida a los escritos y propuestas de Juan Bautista Alberdi, el cual
se inclinaba hacia la preponderancia de la nacién por sobre las provincias; “El
caricter centralista del federalismo se evidencié en el hecho de que el estado
nacional era el que definia los limites a la autonomia de las provincias. Asi, la
Constitucién establece que “las provincias conservan todo el poder no delegado por
esta Constitucion al Gobierno Federal...” (articulo 121) y que las mismas “se dan sus
propias instituciones locales y se rigen por ellas” (articulo 122) (Abal Medina, 2010,
p. 185).

No obstante y a pesar del caricter centralista del federalismo argentino, los
conflictos entre el gobierno nacional y las provincias mas poderosas, se sucedieron a
lo largo del S.XX y contintan hasta la actualidad; los mismos se desarrollan -
principalmente- producto del centralismo econémico (Abal Medina, 2010) y de las
caracteristicas del sistema tributario y las transferencias federales, elemento que
algunos autores como Gonzalez (2014), sostienen que es la piedra angular del debate
sobre federalismo y descentralizacién en paises como Argentina, Brasil, Chile y
México.

A partir de los avatares histéricos, el federalismo en nuestro pais se fue
consolidando como una corriente de pensamiento politico que desborda las
nociones tradicionales vinculadas a los estudios académicos sobre federalismo fiscal,
federalismo juridico, o politicas publicas federales. En este sentido, en Argentina
dentro del federalismo confluyen una serie de principios ideolégicos que responden
a la historia politica nacional y a la disputa encarnada en el imaginario social entre el
interior y Buenos Aires, las provincias y la capital, etc. Algunos autores sostienen
que existe lo que se denomina un “federalismo” formal o juridico, y un federalismo
politico o real (Bazidn, 2013). En el primero, los andlisis se circunscriben a la
descripcién de las relaciones juridicas en la estructura federal argentina entre los
gobiernos provinciales, el gobierno federal, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y
los gobiernos municipales auténomos; es decir, a los aspectos nomotéticos del
sistema federal. En esta linea autores del campo del derecho como Bidart Campos
(2006) describen, en este sentido, al federalismo argentino a partir de las relaciones
formales de la estructura federal argentina, las cuales son especificamente de
subordinacién, en razén de la cual los ordenamientos locales deben ajustarse al
ordenamiento federal; de participacién, ya que se concede cierto espacio de
colaboracién de las provincias en las decisiones del gobierno federal, a través de la
Camara de Senadores; y de coordinacién, porque las competencias federales y
provinciales se encuentran delimitadas mediante una distribucién o un reparto. De
acuerdo a lo descrito las provincias en Argentina no pueden invadir los campos de

competencia federal, ni contraponer o derogar normas federales de mayor jerarquia.
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En este sentido, el federalismo en nuestro pais se describe con mayor profundidad a
partir de caracterizar como protagonistas al Estado Nacional y a su relacién con las
provincias, sin embargo, a partir de la Reforma Constitucional de 1994 emerge o se
institucionaliza un nuevo actor politico en el entramado nacional: los Municipios.
Los articulos N°5 y 123 de la Constitucién Nacional reconocen y clarifican la
condicién de los Municipios: “cada provincia dicta su propia constitucién, (...)
asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo y financiero’. Dentro de la declarada
autonomia de los Municipios, estd prevista la competencia institucional: la potestad
de los Municipios de dictarse su propia Carta Orgédnica por medio de una
convencién convocada al efecto, la competencia politica: que se expresa en la
capacidad de nominar a sus autoridades y regirse por ellas, la potestad
administrativa: es decir, la autorizacién para gestionar y organizar los intereses,
servicios y obras locales, y la capacidad econémica-financiera: que comprende la
habilitacion para disefiar su modelo rentistico, administrar su presupuesto, recursos
propios y la inversién de los mismos (Granato, 2015). Autoras como Garcia
Morales (2012), analizan la configuracién del régimen municipal en Argentina y su
funcionamiento actual. Retomando el debate sobre los Municipios con relacién al
federalismo, asi como las categorias y competencias que éstos desempenan en el
esquema federal.

En la actualidad, en términos estrictamente formales y pese a que ya han
pasado mas de 25 anos de la institucionalizacion del régimen municipal, todavia
existen provincias que no reconocen en sus Constituciones la autonomia de los
Municipios que integran sus jurisdicciones; entre ellas se encuentran la Provincia de
Buenos Aires, de Mendoza y Santa Fe. No obstante, ello y traspasando las fronteras
de los andlisis estrictamente juridicos, cabria preguntarse cuil es la realidad
especifica del federalismo politico, es decir, la vida cotidiana de los gobiernos locales
y provinciales en nuestro pais y las particularidades pricticas del federalismo y la
descentralizacién, a 30 afios del proceso de Reforma de Estado.

De acuerdo a lo expuesto y en lo que refiere al “federalismo real”, los estudios
actuales y que abonan al presente escrito, se orientan a analizar las caracteristicas
fiscales y econémicas del federalismo argentino y cémo ello condiciona su realidad
practica, alli se destacan investigaciones empiricas de quienes abordan, por ejemplo,
la distribucién federal de la obra publica (Gonzdlez, 2011), las transferencias
federales y la desigualdad territorial en un analisis comparado (Gonzilez y Mamone,
2014), las relaciones intergubernamentales, la gobernabilidad y la cuestién fiscal
(Vaca y Cao, 2017, 2019) y los avatares précticos de la gestién publica en un pais

federal (Cao 2020).En los mencionados abordajes, se destacan algunos elementos de
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analisis que orientan el presente escrito, entre ellos: las particularidades del esquema
tributario argentino, particularmente en lo que refiere, en primer lugar, a la
estructura de relacién del gobierno nacional para con las demds unidades
federativas. Siguiendo los académicos mencionados, ésta se caracteriza por las
transferencias financieras que implican disputas de poder. Estas, propias del modelo
tributario y fiscal heredado de la década de los ochenta (Vaca y Cao, 2017), pueden
darse en dos formas,entre las m4s destacadas:1) mediante transferencias automaticas
-que remiten a fondos obtenidos a partir potestades tributarias compartidas- y en
donde se destaca por su peso especifico, el sistema de coparticipacion. Y 2) a partir
de transferencias no automadticas o transferencias presupuestarias, abordadas en
este articulo y que, por su parte, si bien son menores que las anteriores y tienen un
cardcter coyuntural, generalmente son fondos que envia la Nacién para el
despliegue de politicas publicas especificas, y en ese marco, tienen un enorme
impacto en la gestiéon cotidiana en los territorios principalmente locales, y en el
posicionamiento de las y los gobernadores frente al presidente. Esta tltima forma de
transferencia financiera, segtin Horacio Cao (2020), implica una modalidad que:

(...) tiene impacto directo sobre la gestién, y por eso los

vamos a tratar con algin detenimiento, son las transferencias

presupuestarias, que en términos de volumen no ocupan un

lugar tan importante como la coparticipacidn, pero tienen un

volumen significativo y son la piedra angular de la cogestiéon

Nacién/Provincias. Dicho esquemdticamente, involucran una

serie de recursos nacionales que se usan para llevar adelante

acciones que se quieren impulsar desde el Gobierno central,

pero que utiliza una Administracién mdis cercana a la

ciudadania para llevarlas adelante.

Esta situacién, como patrén estructural y bastante

diseminado de trabajo, es relativamente nueva en Ila

Argentina y constituye un combustible vital para la

organizacion estatal y para la construccién politica cotidiana

(Cao, 2020, p. 31).

De acuerdo a lo expuesto, analizar en la actualidad las implicancias del
federalismo argentino y en un contexto de pandemia, implica, en primer lugar,
observar las transferencias financieras; en este articulo si bien no analizaremos en
términos empiricos todas las distribuciones econdémicas del gobierno de Alberto
Fernindez hacia las distintas provincias y municipios, en cambio, si haremos

hincapié en algunas diferencias en relacion a la gestiéon del Gobierno de Mauricio
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Macri, a la vez de explicitar y describir algunas de las medidas mas destacadas de la
gestion en este contexto. Esto se explica en razén de la actualidad del tema y de la

imposibilidad de desarrollar un trabajo de campo mads exhaustivo en la materia.

Los alcances de la descentralizacion municipal de los
ochenta y noventa

La literatura académica especializada sobre los gobiernos locales en
Argentina tuvo su auge a finales de la década de los noventa con la aparicién de
novedosas corrientes y enfoques sobre el desarrollo local y el municipalismo
(Albuquerque, 2000; Boisier, 2001; Garcia Delgado, 1997; Iturburu, 2000; Maria
Hernandez, 1996; Vizquez y Madoery, 2000) que problematizaron sobre los
territorios de pequena escala y su relacién con las nuevas dindmicas del capitalismo
global, pero también con las transformaciones de la nuestra estructura institucional
doméstica, que adopté la Argentina luego de 1) el fallo Rivademar contra la
Municipalidad de Rosario que sent6 un precedente en materia Municipal?, 2) con la
Ley de Reforma del Estado de 1989 que otorgd mayores funciones de facto a los
Municipios, y 3) con la Reforma Constitucional y las reformas Constitucionales
Provinciales que acabaron por institucionalizar a los Municipios como sujetos de
naturaleza politica.

En lo que refiere al campo de lo académico, en los estudios especificos sobre
municipalismo y desarrollo local en Argentina, la primera corriente se desarroll¢ al
calor de los debates constitucionales que devinieron de la descentralizaciéon a
principios de los noventa, y por ello estuvo signada por los enfoques juridicos en
torno a las autonomias municipales. Alli se destacan estudios de juristas y
administrativistas que reivindican la importancia del fenémeno en términos
constitucionales (Bidart Campos, 2006, Garcia Morales, 2012; Maria Hernidndez,
1996, 1997), a la vez que se enfocan en analizar las tensiones juridicas y
organizacionales que provocaron en los Municipios las nuevas atribuciones y
competencias. En cambio, la perspectiva del desarrollo local o desarrollo territorial
como se comprende en la actualidad (Albuquerque, 2000; Boisier, 2001), son
estudios que emergen de los enfoques criticos del desarrollo econémico tradicional,

y florecen con mayor fuerza a finales de la década de los noventa y principios de los

* El precedente “Rivademar”, implicé la consagracién del municipio como un sujeto de naturaleza politica, al
que se le debe reconocer un razonable marco de potestades y competencias, en aras de la satisfacciéon de las
necesidades de la comunidad local. Este importante pronunciamiento juridico, constituyé un insumo
ineludible para la consagracién de la clausula de la Autonomia Municipal en el art. 123 de la Constitucién

Nacional. Este articulo, vino a complementar la referencia contenida en el articulo 5.
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dos mil. En ese marco, algunos coinciden que la tensién entre lo local y lo global
(Boisier, 2001), promovié una dialéctica que coloco en el centro del debate a los
entramados territoriales de menor escala. Esto se debié a que el Estado Nacional
descentraliz6 funciones a niveles inferiores de gobierno; en consecuencia, los
estados subnacionales debieron hacerse cargo de nuevas ocupaciones y también de
mediar con el capital privado, trasnacional que se asentaba en sus territorios de
competencia. Asimismo, la asuncién de nuevas funciones se realizé6 sin la
correspondiente transferencia de recursos de la Nacidn a los Municipios, por lo que,
segun Altschuler y Casalis (2006), luego de la segunda mitad de la década de los
noventa, este fenémeno implicé una “municipalizacién de la crisis”. En la misma
linea, Daniel Cravacuore (2007) sostiene que, en Argentina, el proceso de
descentralizaciéon de funciones del Estado-Nacion no se realizé en beneficio de los
estados locales, sino de las provincias, obteniendo estas una mayor cantidad de
atribuciones, competencias, pero, sobre todo, capacidad de tributacién.

Segtin Cohen y Peterson (1996) la descentralizacién municipal en América
Latina se manifest6 de diversas maneras, pero se pueden identificar con claridad
cuatro patrones comunes: descentralizacién en términos espaciales, en términos de
mercado, en términos politicos y administrativos. En ese marco, Argentina
experimentd, principalmente, la descentralizacién en términos de mercado
(impulsar el traspaso de determinados servicios hacia el sector privado), en
términos politicos (se propuso una distribucién del poder mds orientada hacia las
comunidades locales), y en términos administrativos, ya que se transfirieron
competencias y capacidades decisionales a los gobiernos locales, aunque no fue asi
en términos de recursos.

De acuerdo con ello, las localidades pequenas de la Argentina, que
anteriormente se ocupaban principalmente del “alumbrado, barrido y limpieza”
(ABL), de obras y servicios publicos, o de la regulacién de actividades en el
territorio de competencia, comenzaron a hacerse cargo de numerosas problematicas
y dimensiones de lo social-comunitario tales como el desempleo, la pobreza, la
seguridad ciudadana, aguas y cloacas, el medioambiente, la defensa al consumidor, la
participacién ciudadana o la desercion estudiantil, entre otras. En resumidas
cuentas, los gobiernos de escala local se configuraron como la “primer cara visible
del Estado”, a la vez que funcionaron como los primeros filtros a la crisis que se
desaté en el 2001 en nuestro pais, ello a pesar de que, como se menciond, poseian y
poseen escasas atribuciones en cuanto a su capacidad de tributar, aunque una mayor

autonomia administrativa-legal y funciones de las cuales hacerse cargo.
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En la actualidad existen estudios (Cravacuore, 2017) que describen la
relacién entre Estado Nacional y los Estados locales en los tltimos afios en América
Latina, caracterizando a la coyuntura como una etapa de “recentralizacién”, en
donde varios gobiernos nacionales de la regién, principalmente en el periodo que va
de 2005 hasta 2013/14, asumen un control mayor en lo que refiere a la
centralizaciéon de recursos, a la vez que se vinculan con los gobiernos locales de
manera directa a través de diferentes mecanismos fiscales. Ello se explica, en
primera instancia, por la presencia de partidos gobernantes con fuerte
territorialidad y marcados liderazgos.

En Argentina en particular, durante la dltima década se suscitaron una serie
de debates en donde representantes de la alianza Cambiemos® criticaban las
transferencias “arbitrarias” del gobierno de Cristina Fernindez de Kirchner hacia
determinados Municipios (Cao y Vaca, 2017). Siguiendo los argumentos criticos,
estas transferencias se realizaban producto de los diversos conflictos entre los
liderazgos provinciales y el poder politico nacional. En ese sentido, el gobierno
nacional profundizé sus relaciones politicas con los Municipios a partir de
transferencias no automaiticas® o de generar mdltiples programas y politicas
orientadas especificamente a la actividad Municipal en donde el Estado Nacional
direccionaba fondos a aquellos gobiernos locales con los que compartia afinidad
partidaria.

No obstante, esta particularidad que permite la estructura fiscal del
federalismo argentino se observé con mayor claridad en el contexto del gobierno de
la alianza Cambiemos. Un articulo reciente de Horacio Cao y Angel Vaca (2019)
basado en el andlisis de los datos del Ministerio de Hacienda de la Nacidn,
demuestra que, desde el 2016 hasta el 2018, se observé un aumento exorbitante de
transferencias presupuestarias desde el Estado Nacional hacia la provincia de
Buenos Aires y la Ciudad Auténoma, ambos distritos, del mismo color politico del
gobierno nacional de turno; aumento que, segin los autores, representa una

arbitrariedad sin precedentes en la historia moderna del pais.

> La Alianza Cambiemos, es una fuerza politica conformada principalmente por el Partido Propuesta
Republicana, la Unién Civica Radical y la Coalicién Civica ARI, entre otros. Esta coalicién llevé como
presidente a Mauricio Macri, quien gobierno en Argentina desde el 10 de diciembre del 2015 hasta el 2019.

® Las transferencias no automiticas, o mejor conocidas como transferencias presupuestarias, como se
mencioné anteriormente, si bien son menores que las anteriores y tienen un caricter mds coyuntural -
remiten generalmente a fondos que envia la Nacién para el despliegue de politicas publicas especificas- tienen
un enorme impacto en la gestién cotidiana en el territorio y en el posicionamiento de los gobernadores frente

al presidente.
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La pandemiay la estrategia nacional

La pandemia trajo consigo numerosos debates que invadieron las redes
sociales a través de conferencias virtuales y sincrénicas de las que participaron una
muestra variada de intelectuales y académicos especializados. Entre las temdticas de
mayor relevancia que se debatieron en nuestro pais, podemos mencionar: las
capacidades estatales provinciales para enfrentar la pandemia, la economia nacional
y las economias regionales, la educacién, la comunicacién en los territorios, las
politicas de prevencion, el rol de las organizaciones sociales en la coyuntura, los
sistemas de salud y los corredores sanitarios, etc. En todos los ejes temadticos,
subyace un tépico central que atraviesa de manera transversal la politica argentina y
este es: el federalismo. Cada definicidon politica en contexto de crisis debié ser
observada desde la 6ptica de las diversas realidades provinciales y locales que traman
el territorio nacional. La urgencia de abordar el contexto en materia de politicas
publicas de pandemia, debié enfrentarse desde su multicausalidad y
multidimensionalidad, ya que el desarrollo y expansién del virus, puso en evidencia
la alteridad regional y sus multiples consecuencias en el plano de las desigualdades
territoriales en materia de acceso a la salud y las diferencias entre las economias
locales y regionales.

En este sentido, la primera medida anunciada por Alberto Fernindez tuvo
gran trascendencia nacional, el Aislamiento Social Preventivo y Obligatorio (ASPO)
implementado en los primeros dias de circulacién del virus en el pais, significé una
apuesta importante en términos politicos y tuvo como correlato, la articulacién
inicial entre las provincias, los gobiernos locales y la Nacién. Asi, esta accién inicial
implementada mediante DNU, el 19 de marzo del 20207, estuvo acompaiiada de una
serie de politicas que territorializaron la estrategia nacional de combate contra el
virus: la creacién de los Centros Operativos de Emergencia (en adelante COE)
Provinciales y Municipales y su vinculacién directa con el COE Nacional, ademas de
la estructuracién de los corredores sanitarios.

A los fines de ejemplificar la estructuracién de un COE provincial -esquema
que se replica en otras provincias y municipios teniendo en cuenta las
particularidades territoriales- se toma como caso el siguiente gréfico (1) extraido de
la pagina oficial de Cérdoba que muestra la configuracién de los COE regionales
que integran la provincia. De acuerdo a ello y por Resolucién Ministerial N°311 del
Ministerio de Salud de Coérdoba, determina la creacién de seis Coordinaciones
Regionales que centralizan la informacién y configuran las acciones de los COE

Municipales:

7 Boletin Oficial: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalle Aviso/primera/227042/20200320
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Grafico N° 1
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Por otro lado, el Sistema de Funcionamiento del Centro de Operaciones de

Emergencia de la Provincia de Cérdoba, se estructura de la siguiente manera:
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Gréafico N° 2
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Todas las provincias, como el caso de la de Cérdoba, configuraron sus COE
de manera similar y de acuerdo a las particularidades de la geografia urbana y rural,
de las estructuras sanitarias presentes en el territorio provincial y de las
caracteristicas administrativas internas de cada Provincia. En este sentido, en las
paginas oficiales del Estado Nacional y de las Provincias, como asi también, de
algunos Municipios®, se habilitaron secciones particulares destinadas a informacién
especifica en torno a los COE, a los decretos nacionales y a las resoluciones
ministeriales provinciales vinculadas al combate contra el COVID-19, como asi
también, a su correlato en las ordenanzas de caracter local. Pero no fueron sélo los
Centros Operativos de Emergencia los espacios a partir de los cuales se canalizé la
informacién publica en relacién al COVID (Aminahuel, Rodriguez, Mathot, 2020),
también se generaron acciones en conjunto entre los diferentes niveles de gobierno
para implementar politicas tales como el Ingreso Familiar de Emergencia (IFE)°.

El IFE implic6é una estrategia coordinada entre diversos actores del sistema
financiero y el Correo Argentino, como asi también, la accién conjunta de cinco
organismos del Estado'® para llegar a todos los beneficiarios y conté con una accién
comunicacional que incluyé a los Municipios como principales voceros locales
(Aminahuel, Rodriguez, Mathot, 2020). De acuerdo al Ministerio de Economia de la
Nacién: “El IFE es una de las medidas de transferencias mas grandes que se ha
llevado a cabo en el marco de la pandemia y tiene un impacto importante a la hora
de paliar los efectos de la caida de los ingresos de las mas de 8,3 millones de personas
que lo habran recibido, asi como sus familias” (Ministerio de Economia, 2020).

A su vez, y en materia de transferencias a las provincias y circulaciéon de
excedentes en los Municipios, entre el paquete de politicas mas destacadas en el
marco de la pandemia, se encuentran: transferencias directas de ingresos a los
sectores mds vulnerables (bono extraordinario para beneficiarios de la AUH vy
AUEM), suspensién de los cortes de servicios basicos por 180 dias a quienes no
podian pagarlos; congelamiento de alquileres y suspensiéon de desalojos por seis

meses a partir de marzo; precios maximos en los comercios; créditos a empresas a

8 En el caso de los Municipios, en general se llevé adelante la comunicacién por medio de canales como las
redes sociales, para més informacién sobre la comunicacién federal en contexto de pandemia: Aminahuel,
Rodriguez y Mathot, (2020)

? E1 IFE es una transferencia directa de $10.000 (aproximadamente 150 délares) y equivale al 75% del Salario
Minimo Vital y Mévil. Tiene como poblacién objetivo a las personas que, producto de la pandemia y las
medidas de salud implementadas, se ven privadas de generar ingresos. Estd orientado a trabajadores y
trabajadoras informales, trabajadores y trabajadoras de casas particulares, monotributistas sociales y
monotributistas de las categorias A y B.

10 Ministerio de Economia, Ministerio de Trabajo, ANSES, AFIP y Jefatura de Gabinete.

! Beneficiarias y beneficiarios de la Asignacién Universal por Hijo y la Asignacién Universal por Embarazo

recibieron un bono de $3.000.
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tasas subsidiadas y moratorias para pagos impositivos adeudados. En cuanto a
medidas presupuestarias, se reforzaron partidas para las provincias y aquellas
destinadas a salud, a la vez que se dio respuesta a las demandas de los comedores
comunitarios en el marco del Programa Argentina Contra el Hambre. Finalmente,
se increment6 en un 40% lo destinado a gastos de capital y se amplié la oferta de
créditos (créditos a la produccion y del programa Ahora 12) y la cobertura del
Seguro de Desempleo'%.

Teniendo en cuenta los ejemplos mencionados, cabe aqui la reflexién sobre
por qué o cémo Argentina, a diferencia de otros paises latinoamericanos que
también poseen regimenes federales como Brasil o México, logré implementar en
una primera etapa de manera mds coordinada sus politicas de pandemia; este
interrogante responde a otros estudios recientes sobre el tema de académicas que
investigan en términos comparados las respuestas a la pandemia en materia de
politicas publicas de los distintos Estados federales de América Latina (Giraudy,
Niedzwiecki y Pribble, 2020). En ese sentido, dichos estudios apuntan a responder a
partir de observar las particularidades del sistema fiscal en términos comparados y
destacan que, en nuestro pais, el poder fiscal de las provincias y los municipios es
menor en comparacion a otros paises federales de la region (Giraudy, Niedzwiecki y
Pribble, 2020).

La lectura inicial es correcta, puesto que, como venimos describiendo, el
proceso de descentralizacién en Argentina habilité un sinndmero de funciones a
Provincias y Municipios, pero imposibilitd, principalmente a los Municipios, poder
tributar en algunas materias especificas que hacen al desarrollo de su proyecto local.
Asimismo, gener6 una codependencia jerirquica entre Provincias-Nacién, y
Municipios-Provincias que, necesariamente en un contexto de crisis, implica una
coordinacién. Asi, siguiendo a las autoras, el Estado Nacional en Argentina al ser el
presupuesto de mayor escala puede ejercer, de manera informal, un fuerte dominio
sobre aquellos gobiernos subnacionales con menores recursos y, por lo tanto, tiene
la capacidad de disuadir o inducir a las gobernaciones a actuar de determinada
manera, y las provincias pueden inducir a los gobiernos locales de la misma forma.

Este primer acercamiento, permite explicar cierta coordinacién de acciones,
no obstante, es una de las causas que intentan acercarse al interrogante, puesto que,

si sélo de cuestiones fiscales se tratara, los sistemas unitarios -como es el caso de

12 Fuente: Pagina Oficial del gobierno nacional argentino, https://www.argentina.gob.ar/
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Chile- hubiesen sido mas eficaces en la coordinacién centralizada de politicas de
pandemia y no fue el caso'.

Otra explicacién complementaria que proponemos, intenta problematizar
desde una dimensién politica: cudles son las caracteristicas que se potencian en
nuestro sistema federal cuando en el gobierno nacional posee una perspectiva que se
orienta a disefiar politicas de redistribucién de riquezas entre territorios y clases; es
decir, cuando el federalismo se sustenta en una légica solidaria de coordinacién de
acciones y no de competencias entre estados subnacionales por obtener recursos.

Un claro ejemplo de ello fue el gobierno de la Alianza Cambiemos, en donde
el Estado Nacional realiz transferencias presupuestarias a gobiernos provinciales y
locales afines, a la vez que, cambié las reglas del financiamiento subnacional
mediante el decreto 194/2016. De esa manera se increment6 en un 168% los
ingresos por coparticipacién del distrito mas rico del pais: la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. En simultineo, hubo provincias que fueron “castigadas” de acuerdo a
los registros de transferencias presupuestarias, entre las que se pueden nombrar:
Salta, Santiago del Estero, Tucumdn (Cao y Vaca, 20170). En este contexto, la 16gica
que primo6 fue la de competencia entre estados subnacionales por la obtencién de
recursos de la Nacién, lo que en los hechos implicé un disciplinamiento a aquellas
provincias cuyos gobernadores representaban liderazgos opositores al gobierno
nacional, como fue el caso de la provincia de Santa Cruz'*. Asi, durante la gestién de
la alianza Cambiemos, las caracteristicas fiscales del federalismo argentino
implicaron un elemento de profundizacién del modelo neoliberal de gestién.

Por otro lado, en la administracién actual, se puede observar una clara
orientacién hacia politicas de redistribucién de riquezas entre territorios y clases
sociales. Un informe del Centro de Estudios de Economia Politica Argentina
(CEPA, 2019), describe las acciones del gobierno de Alberto Ferndndez, como un
“giro de 180° en materia de politicas econémicas”. Entre las politicas que se destacan
se encuentran: la Ley de Solidaridad y Reactivaciéon Productiva, el congelamiento de
tarifas, la implementacién de una Tarjeta Alimentaria para beneficiarios de planes
sociales, la moratoria para Pymes, un bono para los beneficiarios de planes y
programas sociales, como asi también, para jubiladas y jubilados, el Ingreso Familiar
de Emergencia (IFE), etc. Las politicas mencionadas, entre otras, implican en la
practica la circulacién de excedentes en los territorios de base, lo que permite una

capacidad econémica minima garantizada para los sectores mds vulnerables en

13 En una conferencia reciente del Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP, 2020), la Dra. Julieta
Suarez Cao, afirma, a partir de un abordaje comparado, que Argentina resulté claramente mis eficaz para
implementar politicas de pandemia.

4 Para més informacién ver: Premici, S. (23 de abril, 2017). El ahogo macrista a Santa Cruz. Pdgina 12.

Recuperado de: https://www.paginal2.com.ar/33525-el-ahogo-macrista-a-santa-cruz.
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contexto de crisis. Asimismo, estas transferencias se implementaron a la par de una
recomposicién en las transferencias presupuestarias y de capital, principalmente en

lo que refiere a obra publica para enfrentar la pandemia.

De esta manera, la coordinacién entre Municipios, Provincias y Nacién en
contexto de crisis, se gener6 a partir de un acuerdo que excede, al menos de lo que
se observa en términos presupuestarios, las logicas de disputa partidaria. Este
fendmeno reciente permitié una articulaciéon de acciones mis alld de las
caracteristicas estructurales del modelo tributario y fiscal en Argentina (las
dificultades que presenta el modelo de coparticipacién) o la discrecionalidad en las
transferencias presupuestarias; en este sentido, lo que anteriormente represent6 una
dificultad en el marco de un gobierno neoliberal, nos referimos a las transferencias
presupuestarias, en el marco de un gobierno de corte redistribucioncita implicd, en
la practica, la accién coordinada y eficaz de acciones, y el reforzamiento
presupuestario para aquellos territorios que requerian de ayuda inmediata del
Estado Nacional para enfrentar los desafios de la pandemia, principalmente en

materia de obra publica e insumos médicos.

Consideraciones finales

Lo hasta aqui descrito implicé un primer acercamiento a debates recientes en
torno al modelo de descentralizacién federal en Argentina frente a contextos de
crisis. El andlisis que atraviesa multiples discursos contemporaneos, implica la
reconceptualizacién del federalismo a la luz de dos administraciones recientes. Es a
partir del abordaje de los debates fiscales sobre federalismo y de lo que se observa de
las principales acciones del gobierno de Alberto Fernindez, que se pueden generar
consideraciones sobre las bondades y los desafios del modelo federal argentino:

En primer lugar, la estructura de relacion del gobierno nacional para con las
demis unidades federativas se caracteriza por las transferencias financieras que
implican disputas de poder. Estas transferencias, particularmente las no automaticas
o presupuestarias, no implican solamente “decisiones coyunturales” de un gobierno,
sino, al contrario, configuran la piedra angular de la estructura federal argentina,
principalmente en los tltimos afos, tal y como sostienen los autores de referencia
(Cao y Vaca, 2017). Estas transferencias, abordadas en a lo largo del articulo y que
permitieron el despliegue de las politicas que se mencionan en el apartado anterior
generalmente son fondos que envia la Naciéon para el despliegue de politicas
publicas especificas, y en ese marco, tienen un enorme impacto en la gestién
cotidiana en los territorios principalmente locales y en el posicionamiento de las y

los gobernadores frente al presidente.
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En segundo lugar y, anclado a lo anterior, esta 16gica de funcionamiento de la
estructura financiera federal, en la prictica conlleva a una gran capacidad de
disciplinamiento presupuestario que tiene el Estado Nacional para con las demas
unidades federativas. Ello puede devenir en un elemento a favor o en contra para el
desarrollo armoénico y equilibrado de las provincias y los Municipios,
particularmente de acuerdo a la orientacién politica del gobierno nacional: o bien
implica una capacidad -margen de maniobra- redistribucionista del gobierno
nacional en favor de aquellos territorios que asi lo requieren. O bien implica una
discrecionalidad para favorecer aquellos distritos que electoralmente resultan
beneficiosos al gobierno nacional de turno.

Finalmente, un tercer elemento que se destaca y se desprende de los dos
anteriores, es que la eficacia de las acciones iniciales para enfrentar la pandemia por
parte de Alberto Ferndndez, se podrian explicar por las posibilidades que brinda la
estructura federal en relacién a las transferencias automaticas que, en el marco de
definiciones politicas de corte redistribucionista permiten un mejor
aprovechamiento del sistema federal argentino y de las caracteristicas fiscales -
estructurales- que configuran al federalismo y a las relaciones entre la nacidn, las
provincias y los municipios.

En este sentido, se podria arribar a una conclusién analitica que se desprende
del escrito, y esta es que aquellos gobiernos que conceptualizan en términos
solidarios el federalismo, pueden generar politicas consensuadas en contextos de
crisis para asi, enfrentar los desafios y las desigualdades territoriales que coloca en
evidencia el fenémeno de la pandemia. No obstante, serd trabajo de articulos
posteriores poder profundizar esta hipétesis una vez finalizado el contexto de

pandemia.
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