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I - INTRODUCCION (x)

La cuestién del Féderalismo constituye un problema que ha ocu-
pado y continda ocupando largas pdginas de la historia argentina.
Rfos de sangre corrieron durante varias dfcadas en el pafs como con:
secuencia del enfrentamiento de una tesis y una antitesis denomina-
da Federalismo y Unitarismo.,

Si bien hace cagi un éiglo'que en el pafs no ge vierte sangre
por este problema,(l) la cuestidn sigue suscitando disputas y es mu
cho el tiempo y esfuerzos gue gobernantes, polfticos, economistas,.
periodistas y repregsentantes de entidades sindicéles Yy empresarias
dedican al tema, con una diferencia fundamental; en nuestra &poca
ya no se oyen voces que defiendan al unitarismo pero la energfa e
inelusec la agresividad con que a veces se ganifiestan los puntos de
vista federaliétas; hacen suponer que existe algunas fuerza, digamos
encubierta, que a pesar de no defender sus enfoques en forma piblica
tienen alg¥n tipo de poder para imponerlos.

Esta diferencia entre las actitudes atribuibles a cada sector,

se debe probablemente al hecho de que nuestra constitucidn se mani—

PR [T NEL

fiesta expresamente federal y a pesar de que muchos sutores han sos
tenido que el federalismo de nuestra constitucidn se halls 11mita&o
por otras disposiciones, como por ejemplo la posibilidad del podegi
central de intervenir las provincias, Nuestra Constitucidn serfs asi
una golucién de compromiso gque en su momento permitid unificar el - |
(x) Agradezco nuy especialmente las observaciones del Dr.Oscar Oszlak

al borrador de este trzbajo que sin duda contribuyeron a mejorar
su conternidc en medids muy significativa.

(1) Muchos historiadores consideran gue la revolucidn de £¥89 fué 1a
dltima lucha armada por este problema.



pafs, pero con clara tendencia al Federalismo.
Lejos de agotarse, en los dltimos tiempos el impulsc federalists
ydgﬁntralizador ha tendidc a reafirmarse y as{ 1lo ha sostenido el Se~

fior Presidente de la Nacifn recientemente en los siguientes t&rminos:

"Nuestro sistema constitucional también donsa-
"gra el principo federal; reinvindicamos la defen
"aa ardorosa de ese histérico wvalor,

"Ie deformacién centralizadora enfatizada du-—
"rante los dltimos regfmenes anticonstitucionales
"no ha podido desarraigar en las provincias la de
"fenga de sus valores locales., El Poder Ejecutivo
"favorecerd su desarrollo,

"Pero ni los localismos han de significar oba-
"tdculoe para la diligente tarea de reconstruce—
"cidn, que reclama una polftica unificada y firme
"ni tampoco el proyecto nacional implicard el ava
"sallamiento de las autonomfas provinciales.

"Asimismo, con el ilustrado concurso del Con=e
"greso, consideraremos los medios mfs idéneos pa=
"ra favorecer el regionalismo que tenga en cuenta
"las afinidades econémicas y la continuidad £ 80 weim
wgrifica.” (2)

a) Federaliasmo Figcal

Esta continuidad que se manifiesta entre el problema que vivié
nuestro pafs en el siglo pasado a partir de principics de 1a tercew
ra década y la disputa -~ mucho mfs pacffica - que se vive en nues—
tros afios, es en mi opinién altamente discutible, En efecto, si bien
la expresién utilizada, "Federalismo", es la misms y frecuentemente
cuande se discuten esos problemas en la actualidad se invecan los an
tecedentes del siglo pasado, el problema que Se examina es parcigale—
mente diferente, |

(2) Mensaje a la Asamblea legialativa, 25-5«73



-3

En efecto la naturaleza del conflicto que se vivid én el siglo
pasado consistiﬁién su matiz mds destacado, en una disputa por el po-
der, entre Buenos Aires que querfa monopolizarle o poco menos ¥y el
interior del pafs gue se oponfa a sllo, existiendo como es natural,
una diversidad de grupos que presionaban en un sentido o en otro.
Era pues-un problema polftice y por consiguiente podrfamos denominay
lo Federalismo Polftico,

En nuestra &poca’ en cambio el problems que se vive, aunque de
alguna manera ligado al anterior, es diferente, Actualmente se dis—
cuten problemas de desarrollo relativo, fuentes de imposicién y tam=
bién, aungue quizds menos, la naturaleza de los servicios que deba |
prestar cada nivel de Gobierno, Naturalmente es evidente gque tales
cuestiones son también de naturaleza polltica pero se refieren a pro
blemas gue se hallan en el 4rea concretamente econdmicsa. le las cues-
tiones mencionadas, me couparé& en este trabajo fundamentalmente, aun
que no exclusivamente, del tercero, es decir de los servicies que -
presta cada nivel de Gobierno. Es por ello, que consideroc que puedo

referirme al tema bajo examen como una cuestifn de Federalismo Fiscal

b) Extensién del anflisis a los municipios

En realidad desde un punto de vistae fiscal y quiz£ también desde
un punto de vista polftico pero en menor medida, el enfrentamiento de
Federalismo y Unitarismo como d4os concepciones polares de la funcién
gubernamental, pudo haber tenido sentido en el siglo pasado pero en
la actualidad es manifiestamente simplista y harfa falta una defini-
cidn convencional muy precisa para distinguirlos muy exactamente,

Esta definicién, que quizd existfa desde el punto de vista jurf-
dico, carece de objetivo prdctico tratar de intehtarla, a efectos fis

cales, ya& que la realidad es mucho mfs rica en alternativas y ha supe



rado la necesidad de una distincidén neta,

En efecto, existen paf{ses federales con distintos grados de in-
dependencia en las decisiones de los estados o proviﬁcias, segin el
mayor o menor poder que se acuerde a cada nivel de gobierno o las -
funciones que le corresponden, pero existen pafses denominades uni-
tarios que, 8in poseer el nivel medio de gobierno, tienen municipies
con tanta o m4s independencia en las decisiones gque las provincias
de algunos estados federativos. Incluso otros pafses unitarios como
Francia e Italia, han experimentado problemas ante la ausencia de un
nivel medie y han creado las denominadas regiones, con lo cual -~ des
de un punto de vista fiscal - la diferencia entre pafses unitarios y
federales pasa a ser mds bien convencional.

Ia complejidad del problema no se agota en este Ultimo examen y
pareée bastante razonable que un andlisis de la cuestién, que preten
dai%uficientemente a fondo, no termine en el examen de las funciones
de estados o provincias, si no que se extienda a las nunicipalidades
que también tienen un grado determinado de independenéia en las deci
siones, a veces muy grande,

Es asf que en un andlisis fiscal como &ste, serfa extremadamen-
te simplista detenerse a examinar solamente a las provincias pasando
por alto a los municipios, dado que si bien ambos niveles se diferen
cian desde el punto de vista jurfdico, desde un punto de vista fig—
cal la diferencia es Bolo de grado y de los municipios solamente se
puede decir que tienen un grado menor de independencia que las pro-——
vincias, aunque incluso esto dltimo también podrfa ser discutible.

Eg por ello que en un trabajo que se ha propuesto examinar el
Federalismo,Fiscal, se ha preferido extender el anflisis a los tres
niveles de Gobiarno, incluyendo consiguientemente las municipalida-

des y en lo sucesivo cuando me refiera a "Federalismo" estaré hacien
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do alusién en realidad a todo un sistema de descentralizacidn de lasg
decigiones, en estados o0 provincias y municipalidades, concepecién que
aun al margen de la tradici6n ¥y de lo que generalmente se entiende -
por Federalismo, es muy conveniente para los fines guie me Propongo.

En realidad podr{a extenderse también el anflisig a las denomi-
nadas en nuestro pafs instituciones autéfquicas ¢ descentralizadas,
que-tahbién tienen un gradd delerminado de independencia en las deci
giones pero en las que su jurisdiccidn en lugar de hallarse definida
en forma espacial lo estd en forma funcional, pero ello implicaria
abarcar un campo demssiado amplio y nos proponemos restringir el exa
men a las descentralizaciones de tipo espacial soclamente,

En resumen por Federalismo Fiscal entenderemos en este trabajo
fundamentalmente un sector pdblico con descentralizaciédn espécial de
las decisiones, Sin eﬁbargo como en una medida u otra en cuaiquier
organismo administrativo existe un grado de delegacidn de funciones
del funcionario de nivel superior hacia su subalterno, ello podria
inducir a cierta confusién con la descentralizacién que se opera a
favor de las provincias y municipios. Ello exige, siguiendo a un au=-
tor, distinguir entre descentralizacidédn y desconcehtracién, De acuer
do con este autor existe descentralizacién cuando los cuerpos loca-—
les o regionales son independientes del podercentral y tienen poder
suficiente para adoptar sus propias decisiones., Como resultado de e-
sa descentralizacién el poder administrativo es transferido a las au
toridades locales, es decir la competencia primaria descansa sobre
ellas, que no estdn sujetas en principid al poder de la administra-
cién central. Existe en cambio desconcentracién cuando las decisio=-

nes del nivel subalterno pueden ser normalmente revocadas por el ni



vel superior, (3)

c) Enfoque normastivo

La manera de enfocar el problema del Federalismo Fiscal consiste
en examinarlo con propésitos normativos, es decir con el por cierto
ambicioso objetivo de fundamentar ulteriores medidas de gobierno en
un sentido determinadc. En términos mfs concretos me propongo exami-
nar el Federalismo como sistema de gobierno y observar hasta qué pun-

to y en qué medida optimiza tal sistema en términos de bienestar.

Una tarea de este tipo implica &lgo as{ como elaborar una espe-—
cie de teorfa normativa del Federalismo Fiscal. Una tarea semejante
excederfia seguramente mis posibilidades pero afortunadamente mi pro=~
pésiteo es bastante mds modesto y se limita a tratar de incluir en la
literatura econémica argentinag la discusién histérica a que he hecho
referencia en términos de andlisis econdmico,tratando de hallar pau-
tas tedricas que permitan resolver s{ y en qué medida la situacidn
argentina se acerca al §ptimo. Si en el anflisis y discuasidn de este
trabajo, en el propio meminaric o ulteriormente se producen rectifi-
caciones o perfeccionamientos al punto de vista que se sostiene ¢ in
cluso anatemas que lo destruyan y de ello surge algo que pueda denoc-
minarse teorfa del Federalismo Fiscal, podr4 considerarse que &sta

ha sido una tarea fructifera,

(3) Meyer Poul-Administrative Organization = Copenhagen/1954 pp. 57
¥y 88,; Citado por Williams Alan-Centralization and Decehtraliza-
tion in Public Finance witch especial reference to Central and
local Government in England and Wales; inclufdo en Institut In-
ternational de Finances Publiques - Centraligation et Decentra-
lisation des Finances Publiques - Documentos y actas del Congre=-
so de Estambul, Setiembre/1962 - Editado por IIFP Ia Haya-Parfs-
Saarbriicken 1964



d) Objeto del andlisis

E]l hecho de que a rafz de la evolucién histérica de las pauntas
culturales de nuestro pafs, se considere al Federalismo como el 8ig
tema mds apropiado de gobiernc adn que la propia Constitucidén sea
un poco menos rotunda al respecto y aun cuando algunas decisiones
de gobierno actuén en sentido contrario, determina que un examen de
la cuestién que realmente trate de discutir cufl es el sistema de
gobierno mds apropiado, se halle de una manera reducida a dar una
respuesta favorable a las tendencias politicas prevalecientes en la
comunidad,

Tal cosa, es decir la excl -ifn de la posibilidad de discutir
si es mejor sistema de gobiernc el Unitarismo o el Federalismo, -
podrfa ser considerado acient{fico, pero como las posibilidedes reg
les que tiene el pafs de volver a un régimen unitario es sumamente
remoté’ 2l examen habr{a sido practicamente inutil,

Por ello he preferido aceptar la existencia del Federalismo en
nuestro pafs como un hecho no modificable,para examinar con lente
crftico en qué medida el funcionamiento efectivo del sistema es efi
ciente desde el punto de vista del bienestar y en qué medida no lo
es, con el propdsito ulterior de que tales pautas sirvan psra modi-
ficar algunas de sus modalidades que no resulten eficientes sin cam

biar por ello la esencia del sistema,

I1 - CBJETIVOS DEL FEDERALISMO

Dejar seniados los objetivos del Federalismo, que pudieran ser
considerados como obvios, es sin embargo un paso necesario, en prie-
mer lugar porque as{ se pueden dejar sentadas las bases a las que

debe responder la estructura tefrica del trabajo y en segundo lugar
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porque algunos de mis puntos de vista al respecto probablemente no
sean compartidos; como lo sugiere ungs parte de la literatura que al

resepecto existe en el pais,

a) Igualacién del ingreso per odpita

Uno de los objetivos que con frecuencia se adjudica, tanto =
las unidades provinciales y muncipales de Gobierne, como él mismo
Gobiernc Central, es el de proﬁovér una igualacién del ingreso = no
del producto - per cdpita en todo el pals. Este no es evidentemente
un‘problema fiscal, 8i no mds bien de economfa espacial, pero como
se halla estrechamente vinculadc con el que se examina he considera
do prudente dedicarle una parte del espacio.

Nfflez Mifiana, por ejemplo(4) en un trabajo tendiente a revelar
las condiciones Gptimés de un sistema de d&istribucién de ingresos
fiscales nacionales entre provincias, considera como premisa de la
cual parte en su andlisis, el objetivo de iguaslar el ingreso per cd
pita.

- Eata debe considerarse como una decisidn polftica que evidente
mente posee un fuerte sustento. En efecto, como podria negéraeie a
alguna regién del pafs la posibilidad de acceder a un nivel de in-
greso per cdpita igual al festo dellpais ¥y al mismo tiempo ponernos
del lado de los pafses en vias de desarrolle en sus reclamos ante
los grandes pafses Lndustrializados por un objetivo similar.

8in embargo, la trascendencia de una decisién gema jante exige

examinarla un poco mds de cerca para ver sus repercusiones ¥y sus

(4) Nifiez Mifiana Horacio - Federalismo Fiscal y Polftica Regional,
Un modele analftico-econémico, Ia Plata-Setiembrejblciembre/T2
PP. 323 Y 88.



alcances,

En primer lugar, igualar el ingreso per cdpita no es lo mismo
que igualar el bienestar ya que ello exige, por lo menos, que la dis
tribucidn del ingreso, ne ya regional- sino entre sectores sociales,
sea idéntico o por lo menos parecido en todo el pdis. Es sabido que
muchas provincias argentinas tienen una distribucién de la renta bas-
tante peor que otras y en esos casos los esfuerzos que se hagan por
incrementar el ingreso per cdpita a un nivel dado, digamos el nivel
medio del pafs, pueden resultar en el fortalecimiento de los secto-
res de la poblacién que ya son présperos, dejando la mayor parte de
1la poblacién'en el mismo estado pauperizado en gue se encuentran ace
tualmente.,

En segundo lugar, un ingreso per cédpita igual,adn igualmente =
distribufdo, no es gquivalente a la igualdad de bienestar; dos regio-
nes de igual ingreso per cdpita y similar distribucién pueden expe-—
rimentar disimil binestar si una est4 estancada y la otra estd cre—
ciendo.

En tercer lugar, hay que tener en cuenta que la distribucion
de los recursos naturales en nuestro pafs como en cualguier otro es
desigual, incluyerndo como recurso natural la ubicacidn geozrdfica,
de manera que en una situacién evolutiva dada de las técnicas de pro
duccidn, la densidad de otros recursos productivos a aplicar a c3da
zona para igualar el ingreso per c¢dpita es diferente, es decir, en
ciertas zonas son necesarias un nimero adicional mayor de unidades,
digamos de capital, para obtener una unidad adicional de ingreso,
con lo cual al tratar de cumplir el objetivo de igualar el ingreso
per cdpita en todo el pals estamos suboptimizando la tasa global de
crecimiento. Esta suboptimizacidn puede ser muy importante como lo

demuestran los casos de pafses que han decidido volcar su esfuerzo
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.de desarrollo en regiones ya desarrolladas, postergando las zonas
nds atrasadas con el objeto de que su tasa global de crecimiento
sea mayor o porque frecuentemente desviar los recursos para desa-
rrollar las regiones mds atrasadas hubiese significado el estanca
miento del conjunto de su economfa.,

Es evidente que ambas metas - la igualacién del ingreso per
cdpita y la maximizacién de la tasa de crecimiento -~ tienen un bue:
grado de incompatibilidad y que de su discusién podrfa surgir algu-
na forms de compatibilizacién gque no se propusiera igualar el ingre
g0 per capita mds que hasta clerto mfnimo y que por otra parte redu
jera en alguna medida la tasa de crecimiento,

En resumen, lo que se puede sacar en conclusidén de los pAdrra-
fos precedentes es que el objetivo de igualdad del ingreso per cd-
pita en todo el pafs no es tan indiscutible como parece, en vista
de su incompatiﬁilidad con la tasa de crecimiento., la misma inften-
¢ién, importante en economfa eapacial,‘dé elegir prioridades regio=-
nales para ciertas zonas, implica la rostergacién de otras, poster-
gacién que puede ser tan larga que sSea practicamente equivalente a
nunca.,

Existe sin embargo una alternativa qQue no he considerado sn
los pdrrafos anteriores, donde de una manera implfcita la movili-
dad espacial de los recursos humanos ha sido consideraﬁa nula, En
efecto, una de las alternativas podrfa ser concentrar los recursos
de capital en las zonas de mayor rendimiento, es decir donde menos
dengidad de capital se requiere para lograr un crecimiento del ine
greso dado y promover la migracién hacia esas zonas desde las que
ge hallan menos favorecidas por los recursos naturales,

Los procesos de migracién interna no son por cierto desconoci

dos en nuestro pafs; a partir de la segunda mitad de la década de
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dos cuarenta, se dif un intenso proceso de migracién desde diversas
regiones del interior hacia la zona urbana del gran Buenos Aires,
aunque no precisamente provocada por los mayores recursos naturales
de la Ciudad, Es por ello que el costo de tales migraciones nos es
conocido,

En efecto en un proceso de esa naturaleza - magivo como se es-
pera que sea = hay dos clases de costos, uno de cardcter econémico
y'otro gque no lo es, Entre los costos econfmicos podemos computar -
el abandono de las viviendas y el de las instalaciones de servicios
pdblicos conexas si las hay y la necesidad de construir nuevas, los
costos de congestién en el drea que recibe la migracién y la reduc-—
cién de las economfas de escala en la zona de origen y toda la cla-
se de costos a que ve sometida la comunidad como consecuencia de un
proceso de migracién masiva, Pero hay otro costo no econémico segén
el cual los naturales de una provincia pueden resistirse a dejar de
serlo para convertirse en miembros de otra, por la misma razén que,
ror ejemplo, los poriorriquefios se resisten en convertirse en norte
americanos a pesar de que ello probablemente le reporte importantes
ventajasecondmicas, Entre otras razones, ello ocurre porque migrar
implica frecuentemente convertirse en ciudadano de segunda catego—-
rfa en el nueve domicilio.

Un proceso de migracidén no es de ninguna manersa inimaginable,
pero para proponerlo es importante medir los costos que significa,

De tocdas maneras, el propfaito d= esta parte del trabajo no
consiste tantoc en evaluar esos costos, como en demostrar hasta gde
punto el objetivo de igualar la renta per cédpita se halla sujeto a

restricciones que deben ser explicitamente discutidas si se han de
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adoptar decisiones racionales, (5)

b) Igualacién de servicios

Pagando ahora al dmbito mds especificamente fiscal, puede obser-
varse que en &1 se reproduce como cbjetivo polftico la tendencia ha-
cia la uniformizacién, en principio porque se considera que todos tie
den &ereché a un dervicio per cdpita similar. (6)

Estos objetivos polfticos se orientan a veces hacia 1los servie
cioé y a veces también hacia el sistemd tributario.

) Es mi'opihi&n que la cuestidn ha recibido muy poca discusidn en
nugsﬁro'pais ¥y en géneral se ha considerado una meba deseable sin me-
dir exactémente sus consecuencias. En parte porgue se considera un
derQCho de la poblaci&n la poeibilidad de acceder a iguales servicios
cgandﬁ,fealmente su derecho deberfa ser poder elegir la naturaleza de
los sefvicios gue el sector pdblico debe prestarle. En parte también
porque la uniformidad se considera un sindnimo de orden y disciplina
que facilite la administracién, cosa obviamente cierts ya que la uni-
formizacién facilita la normalizacidén de los procedimientos y los mé-
todos administrativos,

El segundo punto es evidentemente vdlido aungue su importancia
cede ante otros objetivos de polftica fiscal, Menos fundamento me pa-
rece que tiene el objetivo de que todos los gervicios sean iguales o

que cada jurisdiccidn tenga la posibilidad de ofrecer servicios igua-

(5) Estas cuestiones se hallan muy apropiadamente discutidas en Okun
Bernard y Richardson Richard W.-Regional Income Inequality and In
ternal Population Migration,inclufdo en Friedman John and Alonso
William - Regional development and planning - The Mit Press, Cam-
"‘bridge/1964.

(6) Ver:Arnsudo Aldo R.- Reformulacidn de lasg relaciones fiscales en-—
tre Nacién y Provincias-Econémica, La Plata, Mayo-Agosto de 1972,
P. 160,
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les, ya que la necesidad de servicios piblicos — como veremos mds a-—
delante — puede ser sustancialmente diferente en naturaleza y canti-
dad en las distintas jurisdicciones.

Degsde luego, esto no obeta a que la polftica fiscal se elabore
de tal manera que ciertos servicios esenciales y vinculados con los
objetivos nacionales se aseguren a un nivel mfnimo., Por ejemplo, da=-
da la tradicién argentina al respecto, no puede imaginarse siquiera
que a cada habitante del pafs hasta en el Ultimo rincén, no se le a-
segure 8 incluso se le obligue a recibir el servicio de enseflanza -
primaria. Pero este tipo de servicios gque deben asegurarse a un nivel
mnfnime no son méds que uns parte de un total de servicios que Presta
el sector pdblico y aunque seguramente existen otros que rednen las
mismas condiciones, todavia existe una gama muy amplia de servicios
en la cual se puede optar por algunos en lugar de otros o se puede op
tar por tener un servicio piblico o un servicio privado.

En realidad no se ve ninguna razdn por la cual, ya que tenemos
la. mayor parte de nuestra economfa - el sector privade-que actda con
entera libertad en la seleccidn de procedimientos y en la eleccién de
los bienes y servicios que va a ofrecer, aln dentro de un marco res—-
trictivo creado por la polftica econémica oficial, no se ve ninguna -
razén repito, por la cual una parte del sector pdblico no puede tener
similar libertad, también dentro de marcos restrictivos establecidos
por el derecho positivo. No se ve porque la transicién del sector pri
vado al sector pdblico debe ser tan absoluta y rotunda, es decir, pa-
sar de golpe de una diversidad casi absoluta a una uniformidad practi
camente absoluta, Es preciso no olvidar que justamente la diversidad
que existe en el sector privado, es la que le permite satisfacer con
mayor propiedad los deseos del consumidor gue siempre tienen cierta -

independencia y diferenciacidn,
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En realidad estrictamente el objetivo mismo del ré&gimen federal
y del régimen municipal es la diferenciacién. En efecto, en términocs
prdcticos, 1o que ocurre en un régimen federal e incluso en un régi-
“men municipal que actda en el sistema unitario de gobierno, es que
existen autoridades que, dentro de cierto margen, tienen'un determi-—
nado grado de independencia en las decisiones,

. 81 ese grado de independencia pudiera ser utilizado solamente
para tomar decisiones del tipo administrativo de conduccién del ser-
vicio y no para determinar la misma existencia del servicio, sus mo-
dalidades esenciales, los recursos gue se le acuerden y la naturale-
"za y la magnitud del sisteme tributario, es decir decisiones de natu
raleza polftica, entonces el sector pdblico podrfa funcionar perfec-~
tamente en uns forma unitariamente centralizada e incluso sin municji
palidades.

‘Pero desde que se deja en manos de autoridades provinciales y
municipales elegldas por veto popular y que responden a intereses lo
cales, que facilmente pueden ser de un partido polftico diferente al
que ejerce el gobierno nacional, la diversidad y no la uniformidad
es el propdeito de un sistema semejante ya& que de otra manera no ten
drf{a sentido., A menos que se congidere que el federalismo es una es-
pecie de legado maldito de la historia, que no tenemos m#s remedio —
que soportar y aue lo que se desed es elaborar un sistems esencigl——
mente unitario pero con pintura exterior de federalismo, lo que segu
ramente no es el casoc.

La mejor prueba de que la diversidad y no la uniformidad de ser
vicios es el propéeito esencial del régimen federal y del régimen mu
nicipal, se puede hallar en la caracterizacidn de los pafses que han
optado o de alguna manera han pugnado por adoptar sin lograrlo un ré

gimen federal de gobierno, Se verd en esa lista, que son pafses com-
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puestos por regiones que de alguna manera se diferencian en aspectos
esencialmente culturales, lo que determina que en las distintas regio
nes se exijan servicios pdblicos de diferente naturaleza o en distin-
ta medida.

Alemania por ejemplo, es un pafs de dos religiones, Bélgica tie-
ne dos religiones y dos idiomas., Canad4 tiene dos idiomas y dos reli-
giones, Espafla tiene o0 al menos ha tenido varios idiomas. Ias trece
colonias originarias de Estados Unidos se hallaban originadas en gru-
pos diferentes. Suiza tiene tres idiomas, Ia Unién Soviética tiene
multitud de idiomas, religiones y razas y también Yugoeslavia tiene
varios,

Desde luego la lista no es exhaustiva y ademds, lo que es mfs im
portante, existen muchos pafses que han adoptadc el régimen federal
gin tener motivaciones similares y entre elles probablemente se encuen
tre precisamente nuestro pdis, en el que el federalismo surgif mfs
bien como consecuencia ée la oposicién polftica entre dos regiones,

Eso no quere decir sin embargo, aque el federalismo visto estric-
tamente desde el punto de vista fiscal, no pueda ser realmente $til
en nuestro pafs a pesar de su uniformidad idiom&tica y religiosa.

Por ejemplo, en Tucumén seguramente es mfs necesaria una campafia
piblica para eliminar moscas que en Rfo Gallegos, donde pueden ser su
ficientes los bienes privados. es decir los insecticidas caseros para
ello; es decir que existen diferenciaciones por razdédn de clima, Una
provincia en que los matrimonios son mfs prolfficos tiene mfs necesi-
dades de educaciér primaria, es decir que puede haber diferenciacién
por la naturaleza de lasg familias., Santa Cruz seguramente necesita
mds caminos per cdpita que Tucumdn, es decir que hay diferenciaciones
por razén de tamafio de la jurisdiccién, la Pampa probablemente requig

re mucho mds un servicio metereoldgico que Entre R{os, donde las llu=-
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vias nérmalmente son una preocupacidén menor; donde nuevamente aparece
lé motivaciédn por razones de olims, Ia ciudad de Buencs Aires probable
mente necesite destinar mfs fondos para combatir la conteminacidn am—
biental; las ciudades de Mendoza y Rosario necesitan mds policfa de -
trdnsito que alguna otra pequefia ciudad del interior, donde aparece la
diferenciacién por rezén de congestidn,

- En el 4mbito tributario en cambio parece mucho mds razonable el
objetivo de uniformizacién., No tanto para comodidad de liquidacién con
‘respecto & lo cual no deja de ser'una~ventaja, aunque econcmicamente
no importante, sino para permitir algdn grado de centralizacifn de 1la
administracién tributaria donde las economfas de escala son importan-
tes,

- Sin embargo, esta uniformizacién no puede llegar & la decisidn
polftica mfs importante que es la determinscidn de la magnitud de los
recursos. piblicos, que por lo menos dentro de ciertos 1fmites, debe
quedar en manos de las autoridades locales, ya que si hay libertad pa-
ra determinar no solamente la naturaleza de log servicios pdblicos si-
no también su volumen, esa libertad es inseparable de la capacidad y

la responeabilidad consiguiente de fijar la presién tributaria.,

ITTI - MANTFESTACION DE LAS PREFPERENCIAS

Este es un trabéjo que ge propbne analizar las posibilidades de
optimizacidn del gasto fublico en términos de bienestar, es decir en
términos de lo que la poblacidn consumidora de bienes y servicios pé-
blicos desea, lo que implica una concepcidn determinada de eficiencia,

Ello exige contar con un mecanismo apropiado para establecer lo
que la poblacidn consumidora desea y esta parte del trabajo'fiene como

objetive analizar las posibilidades de que tal mecanismo exista, que
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parecen ser menos relevantes de los que pudiera creerse.

Se trata de problemas conocidos en andlisis econémico del sec—
tor piblico, de manera que los examinaré someramente antes de dar mi
punto de vista al respecto.

Ia idea implfcita en los pdrrafos anteriores, de que las presta
cigones del sector pdblico se sometan a las decisiones de la poblacidén
se halla basada en la nocién del eficiente funcionamiento del mercado
sobre la base de la soberanfa del consumidor en economfa privada, Aun
que hay bastante que decir acerca de lz soberanfz del consunidor aco-
tada por el aparatc publicitario, acerca de formaciones monopolfsti-——
cas, acerca de la ausencig de aceptables mercados en pafses subdesa-
rrollades, acerca de economfas externas, acerca de la ausencia de to
da nociédn de distribucién de la renta, etc. Se considera que en prin
cipio y con tales salvedades la economfa de mercado sobre la base de
1la soberanfa del consumidor es eficiente a nivel éptimo.

El simil que inmediatamente se presenta para el caso de la eco-
nom{a pdblica es el voto en el mecanismo polftico, que también indi-
carfa la decisién de los consumidores de servicios p¢blicos de que
se produzcan determinados servicios y no otros,

Ia pregunta gue surge inmediatamente es si el mecanismo del voto
polftico es tan eficiente como el mecanismo del voto del dinero en el
mercado y las objeciones que se presentan son varijas, de las cuales

mencionaré algunas para abreviar,

a) Los mecanismos de decisiones en bienes privados y pdblicos

En primer lugar la decisién gque tiene gque afrontar el consumidor
es clara, digamos en ausencia del aparato publicitario, Dispone de u-
na cantidad determinada de ingreso y debe asignarla prioritariamente

a los distintos bienes de consumo que desea o alternativamente a con-
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sumo futuro. En tales circunstancias tiene que zpreciar la medida en
que desed el bien por encima del precio que le cuesta, para decidir-
se a adquirirlo o né y asf efectda una decisién racional y compatible
con la limitacidn de los bienes disponibles,

En cambio con respecto a la economfa pdiblica, salvo en los casos
relativamente menos nomercsos en los que &sta adopta precios o proce—
dimientos similares para su financiacién, pueden ocurrir dos cosas,
Ep_primer-lugar puede ocurrir gue el consumidor tenga que pagar por
ei sefvicio‘en cuyo caso se inclinard{ a ocultar sus preferencias por
eateﬁservipio, porque sabe que dadas las caracter{sticas de &ste no
pusde ser exclufdo de su uso, Un.ejemplo de este éaso Son 1os8 Servi
cios sanitarios de cloacas, con respecto a las cuales muchos contribu
yentes_individuales sabiendo que &stas pasardn frente a su casa se -
guardardn de manifestar su preferencia por este servicio ya que de tg
das maneras lo podrdn utilizar cuando la 1fnea pase por su casa y es
por eso que los sistemas de tributacién exigen en ese cago que, aln
cuando no se haga uso del servicio, éste debe ser pagado cuando se en
cuentra a disposicidén.

Si por el contrgrio el consumidor del servicio no debe pagar
por 81, se inclinard{ a exagerar su preferencia por el servicio, Un e—
jemplo es el servicio de policfa de seguridad gque siendo pagado por
toda la comunidad, no es pagado particularmente por nadie, por lo que
cada uno de los habitantes se inclina a exigir cantidades de servicio
de policfa de seguridad mucho mayores de las que pedifia si tuviera
que pagarla.

Todo esto es asf, si suponemos motivaciones puramente egofstas
en las personas. Pero esto no es evidentemente cierto en todos los ca
sos, porgque las personas actfan frecuentemente por motivos altruistas

y hay mucha gente que estf dispuesta a pagar para que exista un gservi
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cio de justicia aunque nunca lo utilice y solamente por saber que vive
en una sociedad donde impera el derecho.

Otra objecidn al voto polftico como m&todo de expresién de las pre
ferencias, frente al voto de los pesos en el mercado, es su falta de su
tileza. En efecto mientras en el mercado la adquisicidn de determinados
bienes adjudica un néimero de votos - pesos - a los distintos productos
en proporcidén a las preferencias del consumidor, en el dmbito del seCw—
tor pdblico se adjudica un sclo voto a todo un "paquete" de servicios
pdblicos, inclufdos en un progfama de gobierno., Esto dltimo implica que
dentro del "paquete" habrd probablemente una mayorfa de servicios que
se prefieran, otro grupo hacia los cuales se es indiferente y otro gru-
Po que disgusta, todos en distinta magnitud pero a los cuales se les a-
signa simplemente un voto sin posibilidades de hacer distinciones en
torno a prioridades y sin siquiera poder rechazar los servicios que dis
gustan o por los cuales no se tiene interés,

Sin embargo con sus imperfecciones ¢ sin ellas el sistema del voto
politico es un mecanismo decisorio y si todo el sistema funciona acepta
blemente bien, es probable que la oferta, es decir la elaboracidn de
los programas de gobierno trate de conformar a la mayor parte de los -

consumidores. (7)

b) Paradoja de Arrow

Otro de los inconvenientes citables del sistema de decisiones a

través del voto polftico es la famosa paradoja de Arrow !8), segidn 13

(7) Para una ampliacidn de estos aspectos ver Musgrave Richard A, Teo-
rfa de la Hacienda Pdblica. Aguilar-Madrid/1968 p.10 y ss. y 120 y
ss.También del mismo autor Provisién for Social Goods—Inclufdo en
Public Economics-Documentos y actas del Congreso de Biarritz de la
International Economic Association,Editado por Margolis J, ¥y Guitton
H. MacMillan, Londres/1969.

(8) Arrow Kenneth J, Social Choice and Individual Values-Wiley,New York
1966, po 1 ¥y ss,
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cual las decisiones colectivas eon necesariamente inconsistentes cuando
las opciones son mfs de doa,

Supongamos por ejemplo que tenemos tres programas alternativos de
goblierno para obtener un fin determinado y que dencominamos a esos pro-
gramas A,B,C, Supongamos también que tenemos un electorado-compuesto de
tres electores gue deben decidir cufl de los tres programas es preferi-
ble y que denominamos a esos electores I,II,III, Supongamos que el elegc
tor I prefiere el programa A al programa B y el programa B al programa
C y consiguientemente el programa A sl programa C, es decir que su or-
den de pfeferencia es A,B,C, El orden de preferencia de los restantes e
lectores es &iferente.

A continuacidn expreso en columnas y lfneas el orden de preferen-
cia de cada una de los electores por los distintos progfhas que signifi
ca que prefieren el primero al segundo, el segundo al tercero y por tran

sitividad el primero al tercerot

I A B c
IT B C A
IT1 C A B

Si se examina ese pequefio cuadro, se verd que dos electores prefig
ren A a B, otros dos, Ba C y otros dos, C a A, mieniras las preferen~—-
cias inversas tienen un solo voto. Como puede verse la decisién de la
meyorfa es inconsistente puesto que tiene mayorfa la preferencia de A
sobre B, tiene meyorfa la preferencia de B sobre C, lo cual es equiva-
lente por transitividad a que también tiene mayorfa la preferencia de A
sobre C, Pero también tiens mayorfa la preferencia de C sobre A, lo cual

contradice todos los resultados anteriores.
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t) Los mecanismos efectivos

Esta serie de problemas inherentes a la eficiencia del mecanismo
del voto polftico, cuestionamientos que a su vez son cuestionables,
tiehe el propdsito de reconocer gque el mecanismo a gque se alude no es
por cierto perfecto. Pero tampoco el mecanismo de decisiones de lg e
conomfa privada es perfecto, ya que para que lo sea se exige una serie
de requisitos que rara vez se cumplen y porotra parte los consumidores
estdn sujetos a una serie tan importante de eatfmulos exteriores que
hacen bastante limitada la idea de la soberanfa del consumidor. En re—
sumen, tanto uno como otro mecanismo de decisidn tiene severas imperw
fecciones y una buena polftica,en ambos casos es tratar de mejorarlos.

Sin embargo aungue se llegara a la diffcil conclusidn de que a¥n
en la imperfeccidn, el mecanismo polftico lo es mds que el del merca-—
do, eso no significarfa que no exista una manifestacidn de preferen—
cias en lo que se refiere a los servicios del sector pfblico, &stas
existen y en medidas suficientes como para servir de orientacidén en =
las decisiones de los funcionarios electivos o de carrera.

En efecto, el polftico convertido en estadista que conoce su ofi
cio, tomard sus decigsiones en buena medida influenciado por sus elec-—
tores y las manifestaciones de &stos le llegardn no sclamente a través
del voto ocasional, sinc también del contacto de los miembros de su =
partido con los electores individuales, a través de los planteamien—-
tos de problemas que le efectuardn los dirigentes de entidades de bien
piblico; a través de la prensa oral y escrita y en fin, a través de to
dos 1oé medios de que normalmente dispone un gobernante para conocer
las preferencias de sus gobernados, inclusive su experiencia polftica
¥y personal anterior.

No hay duda de que muchas veces se equivocan, pero esta circuns-—

tancia no hace al hecho fundamental, que era mi propdsito sefialar, de
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que existe un mecanismo de menifestacién de las preferencias tan im-
perfecto como se gquiera, que permite a los gobernantes conocer qué es

1o gque quieren sus gobernados.

IV - DESCENTRALIZACION DE LAS DECISIONES

He sefialado mds arriba - y espero que también demostrado - que
la diversidad en los servicios y no su uniformidad es el objetive del
federalismo, salvo el caso de algunos servicios esenciales que hacen
a objetivos nacionales indiscutidos que, o deberfan ser nacionales o
de lo contrario deberfa acordarse asistencia financiers a las provin-
cias para que los presten en un nivel convenido en todo el pafs.

Pero la respuesta que es preciso dar, no es en que consizste la
naturaleza del federalismo o en general la descentralizacién de las
decisiones en las funciones del sector pﬁblico si no si este hecho,

es decir la diversidad, es @ficlente o né,

a) Eficiencia de la descentralizacién

Si examinamos la economfa de mercado, al menos tal como Se presen
ts en teorfa, podrd verse que gran parte de sus méritos como sistems e
ficiente, radica en su capacidad para adaptarse a los requerimientos
dél consumidor. Es decir, en otros términos el sistema puede producir
todos log biemes que el consumidor requlera y en las cantidades que se
requieran, de acuerdo con un procedimiento de manifestacién de las pre
ferencias expresadas a través de los "votos" de log consumidores al so
licitar los distintos artfculos, y qué se réfleja en la llamada curva
de demanda, Es decir que en la economfa privada, la diversidad atendien
do a las exigenclas de los consumidores es una de las prihcipales bases
de la eficiencia, |

De ello se sigue irmmediatamente que si el sector pdblico, como pro
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ductor de bienes y servicics obtiene una manera de diversificar los
servicios que presta de acuerdo con los requerimientos de los consu—
midores, este sistema deberia ser mds efeciente gue otro que preste
los servicihos en forma uniforme., Es deoir,'que un régimen de gobier-
no descentralizado en provincias o estados y en municipalidades es
nfs eficiente que unc centralizado,

Por supuesto dados log inconvenientes en la manifestacidn de
las preferencias a que se ha aludido mfs arriba, la solucidn no pue-
de ser 6ptima si no "Segunda Mejor" en el sentido de Que es una s
proximacidn al 6éptimo, mayor o menor segfn el casc, Dero siempre es
mayor que la del estado centralizado,

Para tener una idea de la manera en que trabaje un sistema des—
centralizado en la diferenciacién de los servicios‘que gon asf mfs
eficientes en la satisfaccidn del bienestar, podrfamos recurrir al
siempre dtil método de los ejemplos,

Supongamos un pequefio pals dividido convencionalmente en dos zZ0
nas, a las que se denominardn A y B, Bupongamos que es un pafs total
mente unitario, incluso sin nivel municipal y en el cual por congi—
guiente todos los servicios se hallan centralizados en el estado na-
cional, Supongamos también que la zons A tiene una costa sobre el mar
con una magnffica playa, mientras que la zona B es interior.

Con tales antecedentes, el gobierne nacional decide instalar un
servicio de informacién y atencidn a los turistas para incentivar la
visita de turistas extranjeros, Este servicio beneficia particularmen
mente al comercio de la zona A al proveerle clientela en condiciones
de pagar precios altos; beneficio que no se extiende a nadie de la 20
na B,

Imaginemos ahora que los habitantes de la zona B consideran no

prioritaric el establecimiento del servicio de informscidén turfstica,
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no porque lo consideren totalmente indeseable, ya que ellos reciben
también sus beneficios a través de la balanza de pagos. Lo que ocu-
rre es que estando ausente para ellos el beneficio que recibe el co-
mercio, entienden que no se justifica el costo del servicio de infor
maciones,

Ellos piensan, por ejemplo, que los fondos a utilizar en ese
gservicio deberfan ser m£s bien usados para establecer un servicio
permanente para combatir la ¥inchuca, ya que el mal de Chagas es en-
d8mico en la regfmo de lo contrario creen que simplemente no debe-—
rfa ha-cerse nada y rebajarse en cambio los impuestos dejando libra-
da una suma adicional para el consumo de bienes privados,

Em tales circunstancias triunfard el punto de vista de la zona
de mayor poblacidén, si és que el problema se disputa en una campafia
polftica, o se decidird a favor de la zona que mds pueda influir de
ung manera u otra en el dnimo de quien tenga que adoptar la decisién.
' 5i triunfa la zona A, la zona B deberd aportar parte del costo
fiscal mientras verd postergados sus propfsitos de combatir el mal de
Chagas o de consumir m€s bienes privados, mientras recibe un benefi-
cio a través de la balanza de pagos que considera insuficiente frente
a cualquiera de los dos objetivos que persiga, en cambio, 8i triunfa
la zona B, la zona A no recibir4 el beneficio de la balanza de pagos
Yy su comercio resultard relativamente deprimido en relacidn con lo
que podrfa haber sido si se hubiese instalado el servicio de informa-
ciones turfsticas, en una medida tal que compensa con exceso el even—
tual costo del servicioo Es decir, ambas zonas se hallardn en una po—
sicién subdptima,

En cambio s8i ~ para ese tipo de servicio - existiese un organis-—
mo fiscal con independencia en las decisiones en cada una de las zo-

nas, la zona 4, tendrfa su servicio de informaciones turfsticas, reci



birfa sus beﬁefiéios_a través de la balanza de pagos y de la mejora
de su comercio y soportarié integramente su costec fiscal, lo gque tam
bién es necesario de acuerdo con la teorfa econdmica para que se op-
timice, Desde luegoe transferirfa también parte de los beneficios ha-
cia la =zona B, a_través de los beneficios gue &sta recibiria.de la
balanza de pagos, temé que analizaremos con mayor cuidado mﬁé adelan
te; A su vez la zona B, tendrfa su servicio anti-vinchuca o 81 mayor
consumo privado y también soportarfa integramente su costo = fiscal

0 privado = como es necesario para que optimice,

B) Modelo Tiebout-Margolis

Existe un modelo teorfco de hﬁturaleza positiva que, sin adap~
tarse al punto de vista que vengo sosteniendo, subraya muy acentuadg
wente las caracterfsticas de este ltimo, Se trata del modelo Tiebout-
Margolis muy discatido y desarrollado en los dltimos afios. (9)

El modelo Tiebout-Margelis trata de aplicar a la economfa p¥bli-
ca los principios de la economfa de mercado, con la diferencia de que
la ductilidad para cambiar la naturalezs ¥y la cantidad de los produc—
tos 1o se halla, en el caso del sector pdblico, del ladc de la oferta,

En efecto, dado que el sisteﬁa de produccidn de servicios del sec
tor pblico es mds o menos rigido, la cuestidn se puede resclver exis=~
tiendo un ndmero determinado de unidades distribufdas territorialmen-—

te, cada una de las cuales produce diferentes combinaciones de servie

(9) Tiebout Charles M,- A Pure Theory of Local Expenditures— Journal

of Political Economy, Octubre/1956, pp, 416 y ss; Tiebout Charles
M,~ An Economic Theory of Fiscal Decentralization~inclufdc en Na—
tional Bureau of Economic Research, Public Finances: Needs,Sources,
and Utilization-Princeton University Press, Princeton/1961, pp. 79
¥ 88; Margolis Julids-The Demand for Urban Public Services, incluf
dz en Perloff Harvey S, and Wingo Lowdon=~Issues in Public Economics
.John Hopkins, Baltimore/1968, pp. 548 y ss. : -
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¢ios pdblicos, mientras los demandantes eligen para vivir el distrito
que produce servicios mf£s de acuerdo con sus preferencias.

A cada jurisdiccién le interesa proveer una combinacidn de servi
cios que sea capaz de atraer al mayor ndmero posible de habitantes,
porque con ello obtendrd mfs materia imponible para aumentar el volu-—
men de sus servicios y obtener as{ economfas de escala, para asf{ brin
dar servicios mds baratos, obtener nuevos habitantes y asf sucesiva--—
mente ir creciendo de una forma bastante similar a las grandes empre—
sas, Los distritos que no ofrecieran una combinacién de servicios a—
ceptables para un ndmero suficiente de habitantes, irfan paulatinamen
te incurriendo en deseconomfas de escala perdiendo asf{ mfs habitantes.
hasta finalmente desaparecer,

De acuerdo con ese modelo, que se ha dado en denominar de "voto
con los pids", el sector pdblico se convertirfa — al menos al nivel
provincial y municipal - en un gran sistema competitivo, en el cual
cada unidad productiva tratarfa de ofrecer el producto - servicio pé-
blico - mds de acuerdo con los deseos de los clientes — habitantes -
& al menor costo posible para los que lo pagan - contribuyentes — con
lo que puede presumirse que la vocacién de servicio hacia la comuni-
dad de las autoridades mejorarfa apreciablemente, 1o mismo que la ca-~
lidad y el costo de los servicios. En tales circunstancias, no es de-—
magiado fantdstico imaginarse a los municipios haciendo propaganda -
por los diarios, radio y televisidn, acerca de las virtudes de los -
servicios que ofrecen,

E]l modelo sin embargo con todo lo tentador que parece, ha mere-
cido diversas objeclones,

Samuelson por ejemplo sefiala (10) que es muy diffeil imaginarse
(10) Samuelson Paul A.~ Aspects of Public Expenditure Theories-— The

Collected Scienfitic Papers of- MIT Cambridge/1966- Volumen 1I
PP. 1233 y ss,
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una cdmunidad moderna que se agrupe en distintos distritos orientados
por sus diferentes necesidades o preferencias con respecto a los ser-
vicios del municipio, Los matrimonios mayores por ejemplo, deberfan
Vivir en un distrito distinto de los matrimonios jévenes, separados
por sus diferentes necesidades de educacién Y por otra parte em muy
probable que a la gente le guste mds la heterogeneidad que la homogg
neidad,

Otra de las objeciones que pueden sefialarse al respecto, es que
éxige una movilidad practicamente perfecta de la poblacidén con res——
pecto a sus necesidades de servicios pdblicos, aspecto cuyo realismo
es bastante discutible,

No es el propésito de este trabajo sin embargo exponer el modelo
Tiebout=-Margolis (11) no obstante lo cual he considerado oportuno des
tacar la existencia de este modelo positivo, para ilustrar los propé-
sitos normativos de este trabajo, sefialando la importancia que asigna

la teorfa econémica a la diferenciacidn de servicios en los distintos

distritos con propfsites de aproximacién al &ptimo, concepto en torno

al cual gira basicamente esta parte del trabajo.

c) Opiniones

Varios autores parecen apoyar este enfoque acerca de la mayor e-
ficiencia relativa del sector pdblico descentralizado,
Due por ejemplo sostiene que desde el punto de vista de la efi—

ciencia operativa y de la economfa de los costos unitarios, existe en

(11) Quien se halle interesado en un resumen de las largas discusiones
acadfmicas que ha suscitado el aludido modelo puede ver: Vardy Dg
vid A.- Population Mobility and Efficiency in the Provision of Re
gional Public Goods- Documento presentado al congreso de Nueva
York/1972 del Institut de Finances Publiques {Versién mimeogrdfi-—
ca a ser publicada por el Institut en el curso de 1973) o~
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mpuchos casos ventaja en operar un servicio en gran magnitud, con el
prop8esito de obtener las denominadas economfas de escala, Sin embar-
go, tal criterio no es apropiado a todcs los servicios, ya que en mu
chos de ellos las economfas de escalas son tan pequeflas, que no al-—
canzan a compensar el incremento de los costos burocrdticos que im-
plica toda entidad administrativa de gran magnitud. Existen multitud
de servicios en estas condiciones que consecuentemente resultan mfs
econdmicos cperadog en pequefla escala y con gobierno local. (12)

Eckstein seflala que las administraciones locales, por lo comin
son menog dispendiosas en sus gastos que los giébiernos de nivel supe
rior o por lo menos puede esperarse que ocurra tal cosa, como conse-—
cuencia de la forma en que se ?erfeccionan.las decisiones en uno y ¢
tro nivel.

-En efecto, los expertos que manejan la polftica presup&estaria
a nivel superior, operan con magnitudes totales de presupuesto nota-—
blemente superiores a los municipios. En consecuencia, la decisidn de
realizar o nd un gasto de un detemminade volumen es mucho menos tras-
cendente en los niveles superiores, donde basta una pequefia presidn
moral de un sector interesado o simplemente una opinidn vertida en el
momentoc oportuno, para gque una partida se incluya en el presupuesto,
En cambio, el mismo gasto enfrentado con una decisién a nivel de poli
tica presupuestaria municipal, representa una magnitud superior con
respecto al total del presupuesto y consiguientemente un mayor esfuer
zo financiero, siendo razonable esperar que la decisién de efectua: 0

né el gasto sea mucho m4s meditada y discutida. (13)

(12) Due Jdohn ~ Anflisis Econdmicos de los Impuestos = EL Ateneo, Bue
nos Alres/196l. Po 396.=

(13) Eckstein Otto - Public Finance-Prentice Hall, Englewood Cliffs/
1964, p. 34 (hay traduccién espafiola).~
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Johansen indica que de 1la mismz manera que el régimen municipal
puede evitar que se realice un gasto innetesario, también puede de-
terminar que se realice efectivamente unoc que sea realmente necesa-~
rio dado que las decisiones son adoptadas precisamente por aquellos -
que sienten o por lo menos que observan las necesidades, el conoci-
miento de las condiciones locales y las verdades alternativas parz
elegir la solucién de menor costo para un determinado problema-siem
pre que éste no sea demasido t&cnico - son mucho mayores, (14)

Musgrave sostiene que un caso de estructura fiscal multi-unita
ria surge del hecho de que las preferencias individuales difieren.
Se sigue de la neturaleza de los bienes sociales que los servicios
son consunidos en voldmenes relativamente iguales por los miembros
del grupo beneficiado, Desde que el costo es compartido por los —
miembros, es de interés de cada individuo asociarse con otros cuyas
preferencias por bienes sociales son similares a las suyas. Asf gen
te con alta preferencia por servicios pdblicos puede reunirse en un
drea determinada (un suburbio por ejemplo) mientras que gente con
baja preferencia puede reunirse en otro, En la medida en que ello es
posible, la provisidn de necesidades sociales puede estar sujeta a
un mecanismo de "cuasi mercado" y la existencia de unidades fiscales
nfltiples puede nuevamente probar ser ventajosa por virtud de ser e-
ficiente, (15)

Burkhead y Miner, luego de indicar que para las ramas estabili-

gacibén y distribucidn - obvia referencia a la ya clésica divisién en
(14) Johansen Leif .— Public Economics ~ Rand Mc Nally, Chicago/1965
PP. 344 y ss, (Hay traduccidn espafiola)

(15) Musgrave Richard A. — Essays in Fiscal Federalism (Introduc—
tion) Brookings, Washington D,C,/1965 .
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ramas presupuestarias de Musgrave — es mds eficaz un estado unitario
seflala que, la racionalidad econfmica de un sistema federal reside en
la rama asignacién de recursos porque las preferencias y costos de los
bienes pdblicos diferirdn menos entre los ciudadanos de dreas geogrdfi
 cas especiales que entre la poblacién como un todo. Por ello un siste-
ma federal serd méds eficiente en la optimizacién de los modelos de pre
ferencia que un sistema unitario, en el que las diferencias geogrdfi-
cas en la actitud frente a bienes pdblicos y privados presumiblemente

serfan anuladas. (16)

d) Conclusiones

Lo indicado en este punto tiende a demostrar que es preferible
prestar los servicios pdblicos en el segundo o en el tercer nivel del
sector pdblico, incluso puede deducirse que — como se ha sostenido -~
crando mfs pequefia sea la magnitud del distrito mfs pogibilidades de
diferenciacién habrd y consiguientemente la aproximacién al éptimo sg
r4 mayor. (17) _

Esta es en efedto la conclusién a que se arriba por via estricta
mente 18gica, no obstante lo cual en las préximas pdginas se verd en
gue sentido y con que alcances existen limitaciones a &sta, digamos,
atomizacidn del sector pdblico.

De todas maneras la conclusién de esta parte que queda firme es
que, salvo las limitaciones que se mencionarén es eficiente que los
servicios de sector pdblicos sean prestados en régimen descentraliza-

do territorialmente por las deseables consecuencias de diversidad en

(16) Burkhead Jesse and Miner Jerry-Public Expenditure- Aldine, Chica
go/1971 pp. 267 y ss.

(17) Rothemberg Jerome-Local decentralization and the theory of opti-
- mal government-inclufdo en The analysis of Public out-put Julius
Mergolis (ed)} Columbia University Press New York/1970 (conferen~
ce of Universities and National Bureau of Economic Research. pp.

31§ 00~
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la naturaleza de los servicios prestados.

V — ECONOMIAS DE ESCALA

La primera razén — aunque no la més importante - para que algunos
servicios sean centralizados a nivel de provincia, de regién Que inclu
ya un grupo de provincias o a nivel federal, es la posible existencis
de economfas de escala, en algunos de los servicios, gque pueden redu-
cir los costos o de lo contrario -~ lo que es equivalente = mejorar la
calidad de los servicies.

Sin embargo, la existencia de este caso es bastante mencs frecuen
te de lo gque pudiera creerse.

2n primer lugar — y &stoc es vZlido tanto para la economis privada
como paras la economfa piblica - en ciertos procesos vastante frecuen=
tes, las economfas de escala aun existiendo, no son demasiado importan
tes y son compensadas con creces por los costos administrativos que en
lasg grandes empresas son muy importantes, En muchos ramos indusgtriales,
como por ejemplo en la industria del automévil, las empresas derivan la
fabricacién de determinados componentes hacia industrias proveedoras de
menor veolumen, que & Vveces son subsidiarias pero siempre administradas
independientemente; Esto es asf porque las economfas de escala que po=-
drfan lograrse no compensan los costos administrativos,

En el sector pdblico la existencia de economfas de escala, como
se ha sefialado muy concretamente, (18) son mucho menos importantes que
en la economfa privada., En efecto en esta $ltima, con excepcién de los

casos mencionados en el pdrrafo anterior, parece no haber 1fmites a las

(18) Baumol William J.- Macroeconomics of the unbalanced growth: The
anatomy of the urban crisis « The American Economic Revien = Jiw
ni0/1967 s DD 415 ¥y S88.
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reducciones de costo que pueden lograrse mediante el aporte de nuevas
dosis de capital y técnicas renovadas. En cambio en el sector péblico
la posibilidad de logear economfas de escala, si bien existe y es im—~
portante, parece ser bastante mds limitada gue en la economfa privada,
fundamentalmente por la importancia decigivamente mayor que tiene la
mano de obra por la misma naturaleza de los servicios,

Por ejemplo, tomemos el servicio.de educacién primaria; parece ab
solutamente improbable. que puefa alguna vez cambiarse la relacién de
un maestro por cada treinta o cuaremta alumnos; es posible gue pueda
recurrirse a servicios de televisién en circuita cerrado, pero tal co-—
sa empeoTard seguramente la calidad del servicio.

Examinemos ahora el servicio de vigilancia que hace la policié de
seguridad, la incorporacidn de automéviles para una parte de este ser-
vicio significé una reduccidn de costos pero parece bastante diffecil
ir mds alld,

En el servicio de justicia es posible que algin tipo de juicio -
pueda ser egtandarizado lo suficiente.péra ger manejado mecanicamente
pero se trata de una posibilidad muy riesgosa y limitada a cierto tipo
de juicios, puesto que para los demfs siempre serd necesaric el traba-
Jjo del Jjuez, de los secretarios e incluso el de los dactilégrafos.

Todo esto todavfa suponiendo que la sustitucién de mano de obra
por capital sea ventajosa, cosa que desde luego no siempre es cierta,

En este dmbito se plantea un problema muy especial que es clara-
mente conflictivo y que resulta importante comentar en este punto. Uno
de los servicios pdblicos en el que existen evidentes economfas de eg-
cala, es la recaudacién tributaria, io cual indicarf{a la conveniencia
de centralizar, por lo menos gran parte de esta funciér, en el estado
federal, 1o gque puede suponer la unifofmizacidn de los impuestos,

La corsecuencia de semejante centralizacién serfa ‘que las provin-
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cias y municipios recibirfan todos o casi todos sus recursos del 4mbi
to federal, cosa que en algunas provincias argentinas est4 ocurriendo.
En tales circunstancias y dado que el reparto de los recursos, como o-—
curre con el sistema actual con algunas excepciones, obedecerfa a pau-
tas fijas, las provincias y municipios solamente podrfa elegir la natu
raleza de los servicios que presten a sus habitantes efectuando diver—
sas combinaciones con los recursos recibidos peroc no podrfan optar por
mayores servicios en perjuicio del consumo de bienes privados ni por
menores servicios en beneficio del consumo privado, lo cual, aparténdg
se de las preferencias de la comunidad, se alejarfa del nivel de opti-
mizacién que puede obtenerse respetando las preferencias de las comuni
dades locales,

Ia compatibilizacién de estos dos problemas se halla en el mecge——
nismo llamado de cuotas suplementarias, de acuerdo con el cual los im-
puestos son administrados y reglamentédas centralmente en tanto que 1la
alicuota la fija cada jurisdiccidn, que percibe ademfs directamente
los ingresos. En otra parte he descripto con detalle ese mecanismo.(19)"

Desde luego la aplicacién de un método semejante, no excluye que
parte de los recursos sigan llegando a provincias y municipalidades a
“través de un régimen de coparticipacidn u otros de agignaciones condi-
cionadas o sin condicionar, en apoyo ya sea de prioridades nacionales
o de necesidades imperiosas de las provincias, porque su sistema de re

eursos no rinde lo suficiente para esas necesidades esenciales.

VI - EFECTO DERRAME

El "Efecto Derrame" es una traduccién libre del t&rmino inglés

"Spill Over Effect" que se refiere a las transferencias de beneficios

(19) Macon Jorge y Pavesi Pedro F,J,~ Un impuesto al valor agregado pa
ra Argentina - El Ateneo, Buenos Aires/1973 pp. 97 y ss.
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y costos de los servicios que voluntaria o involuntamiamente las jurig
dicciones de segundo y tercer nivel, provincias y municipalidades, tras
ladan a lag jurisdicciones vecinas,

Uno puede preguntarse porque este efecto existe entre provincias
o entre municipalidades y né entre naciones y la respuesta es que efec=
tivamente existe entre naciones pero en menor medida, ya que los pafses
tienen 1fmites polfticos de mucha mayor sigunificacidn econfmica que las
jurisdicciones internas. En esos lfmites existe una aduana y existe un
control migratorio que restringe el comercio y las transferencias de ma
no de obra.

En cambio entre las jurisdicciones menores, existe una interaccién
mucho mfs grande, incluso en nuestro pdis la posibilidad de esa interac
cién constituye una garantfa constitucional en la prohibicién de adua-
nas internas.

Tal movilidad de bienes, servicios y recursos - que por otra parte
es esencial para el crecimiento de la nacién - implica que un servicio
pdblico prestado en una jurisdiccién determinada pueda transferir sus
beneficios o eventualmente sus costos hacia las jJjurisdicciones gque lo
rodean y quizd4 también a otras no limftrofes. El efecto derrame se per
fila asf como una manifestacién en la ezonomfa pdblica de las denoming
das economfas externas.

Un ejemplo de derrame de beneficios serfa que una jurisdiccién i-
rradiara programas radiotelefénicos o televisiwos educativos, que al
mismo tiempo que beneficia a la poblacidn de su jurisdiccidn, también
beneficia inevitablemente a todas las jurisdicciones cercanas gue tame-
bién pueden captar esos programas, donde por consiguiente los benefi-
cios se "derraman" hacia otras jurisdicciones. Otro ejemplo de derrame
es el caso de glumnos gque viven en una jurisdiccién y asisten a escue-

las sostenidas por jurisdicciones vecinas,
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Otro ejemplo que se da muy notoriamente en la Ciudad de Buenos Al
res, es la atencién por hospitales gratuitos o semi gratuitos de habi-—
tantes de otras municipalidades de la zona Metropolitana gran Buenos
Aires,

Un ejemplo de transferencias de costos, es el caso de un distrito
fabril que con sus chimeneas contamina el ambiente de las jurisdictio-
nes vecinas,

Otro ejemplo radicalmente diferente, es que una jurisdiccién fi-
nanci@ sus servicios mediante algin tipo de impuesto que recaiga sobre
los ingresos brutos y que las jurisdicciones vecinas financien una par
te de esos servicios adquiriendo bienes en comercios de la primera, ca
so que se ds también en la ciudad de Buenos Aires, en la que consumido
res radicados en las jurisdicciones municipales adyacentes a la ciudad
de Buenos Aires, pagan parte del costo de los servicios de esta ciudagd
adquiriendo productos de toda fndole en comercios mayoristas o minorisg
tas de la ciudad, que quiz4 tengan inclufdo en su precio una parte del

impuesto a las actividades lucrativas,

a) Significacién scondmica

la importancia de los derrames surge claramente si suponemos que
una comunidad-- digamos una comunidad local -~ actfa racionalmente en
el mercado, para los bienes privados y a través del voto del sistema
representativo o de otros canales de comunicacién con los gobernsntes,
en las decisjones acerca de cuales serdn los servicios del sector fu-
blico. Si actda racionalmente, de acuerdo con la teorfa econfmica, la
comunidad distribuird los recursos disponibles en la produccidn de los
distintos bienes y servicios, ya sea de naturaleza privada o pdblica,
de tal manera que el beneficio marginal social de cada uno sea igual

al costo marginal social de cada uno y todos los beneficios y costos
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nsrginales iguales entre sf, {20)

5i tomamos un servicio municipal en particular, tendremos que el
niveal £ptimo de ese servicio se opera en la magnitud en que el benefi-
~3n marginal del servicio iguala su ceosto marginal, es decir, en una
miwnitud daterminada y no otra.

i3i, parte de los beneficios se "Herraman" a otras jurisdicciones
1z nevseidn ideal cambia y una de dos, o se aumenta la dotacién de re-
cur o3 prara obtener internamente en la jurisdiccidn é1 mismo volumen
de servicics a que se aspiraba originalmente restandoselos a octros bie
nes y servicios privados o pﬁblicos, o de lo contrario se reduce la do
tacifin de recursos, teniendo en cuenta gue el costo unitario del servi
cic La aumentado al producirse el derrame porque a este nuevo costo ya
no irteresa producir el servicio en el mismo volumen que anteriormente
se (eseaba, aumentando los recursos destinados a la producciédn de otros
bier:2e y servicios,

En cualquiera de los dos casos, es decir, ya sea que se aumente la
doctacifn de recursos o se reduzca con perjuicio o beneficio de otros,
el voimmen a que se producirdn los bienes y servicios, se tornard sub-
dptimo, es decir que existird otra combinacién que sea mds eficiente,

Algo parecido ocurre cuando se transfieren costos, ya sea transfe
rencia de costos externoa al propio servicio o a través de la inciden-
cia de los tributos con que se financian esos servicios, En tal czso,
la reduccién del costo hace disminuir el costo unitarioc y ello hace mfs
atractivo el servicio, determinando que la comunidad local haga nuevos
aportes para aumentar su magnitud restandoselos a otros bienes privados

o piblicos con lo.cual la asignacidn de recursos se tornard otra vesz

{(20)Para una extensidn de este importante punto puede verse Baumol
William J,~ Teorfa Econémica y Andlisis de operaciones - Herrero,
México/1964, pp. 296 y ss.
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suﬁ6ptima;

b) Souciones

El remedio para una situacién semejahte quizd podrfa estar en la
creacidn de un sistema de subsidios entre municipalidades o entre pPro
vincias para compensar los derrames, pero las dificultades pricticas
de semejante: empresa y los dudosos resultados en la correccidn de las
decisiones&%ada comunidad, empujan decididamente a abandonar la idea.

Ia solucién mfs apropiada en estos casos, es que el servicio sea
prestado por jurisdicciones de orden superior, que abarguen territo-
rialmente &odo el Zmbito en el que se produzcan los derrames. Esas Ju
risdicciones podrdn ser un conjunto de municipalidades, una provincia,
un conjunto de provincias o el estado federal de acuerdo con la natu-—
raleza del servicio y la extensidn de sus derrames.

En realidad, examinado el problema tal como lo hemos hecho, pare
ce un tanto intrascendente no obstante lo cual, el uso del siempre d-
til método de los ejemplos, puede ayudar a comprender la verdadera im
portancia_de este problema,

Supongamos que una provincia determinada posee una excelente —
fuente de energfa hidroeléctrica que, con una apropiada inversién de
capital, podrfa proveer energfe a precios promocionales para la re—-
gibn, cosa gue con algunas inversiones adicionales podrfa devenir en
el desarrollo de una gran zona industrial, Sin embargo supongamos tam
bién que la provincia carece de capacidad operativa y financiera para
encarar semejante proyecto pero ademfs, lo que es m&s importante, su
propio territorio carece de condiciones para la instalacidn efectiva
de la zona industrial o por lo menos dé la parte mds importante de e~
lla, ya sea por problemas de existencia de mano de obra o por el cos-

to de transporte de las materias primas o productos y que una provin-
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cia vecina posea todas esas posibilidades,

Estamog ante un claro caso de derrame, si la primers provincia
inatale la planta, la mayor parte de los beneficios los recibird la
provincis vecina y consiguientemente ella no tendrd interés en reali
zar la obra. Es evidente que estamos ante un raso en el cual la obra
debe realizarse por algdn organismo inter-provincial o eventualmente
por el estado federal, ya que a nivel de las dos provincias el proyeg
to posee caracteres de economicidad gue desaparecen gi se consideran
aisladamente.

Otro ejemplo podrfa ser el caso de una zona de una provincia,don
de hays gran escasez de agua potable pero donde un municipio posea ng
pas sibterrdneas abundantes de agua salobre. Supongamos también que ~
mediants ura técnica de reciente descubrimiento - ge pueda purificar
esa agua a costo razonable, siempre que la planta que se inetale, ten
ga una dimensidén determinada superior a las necesidades del municipio
donde se encuentran las napas Yy el nivel ideal es el consumo de ese
municipio y dos municipios vecinos. Ia planta no serfa operable por
el primer municipioc, aun cerando los atros dos construyan las instala-
ciones de transporte,

Es evidente en este caso la existencia de derrame de beneficios,
ya Que la cbra a nivel de los tres municipios es econémica, mientras
que no 1o es considerando solo el municipio en cuya jurisdiccidén debe
construirse. Es otro caso evidente en que se impone algﬁn tipo de con
sorcio de los tres municipios o de lo contrario la construccién por

el estado provincial.

c¢) Derivaciones

Lz discusidén en tornc al problema del derrame, no se agota con

los aspectos que hemos destacado mds arriba,
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En efécto, como se ha sefialado, al existir derrame de costos o
beneficios la actitud de la comunidad que experimenta ese proceso -
si actfa racionalmente —serd tornar subéptima la asignacién de recur
s08 al servicio en cuestidn. Pero en ese caso existe derecho a pre~
guntarse gue es lo que hace la jurisdiccién que recibe el derrame de
costos o beneficios, ya que muy bien pudiera ocurrir que actle de tal
modo que compense la sub-optimizacidn en que incurre la primera jurig
diccién y que en conjunto las dos hagan un total que sea éptimo.

En un principio se sefinld que la segunda jurisdiccién toma sus
decisiones independientemente del derrame que reciba, es decir que no
solo no compensarfa lo actuado por la prinera Jurisdiccidn si no que
a su vez producird nuevas sub-cptimizaciones. (21)

Sin embargo, mis tarde el punto se analizé mfs a fondo y si bien
se puede admitir gue es posible que en lo que se refiere a la transfe
rencia de los costos, el municipic que recibe el derrame toma sus de—
cisiones independientemente de esa transferencia, Gi caso de derrame
de beneficios es suficientemente comin y conocido como para gue las
comunidades que estén en situacidn de recibir beneficios derramados
de otra, no solo tomen en cuenta esa ciraunstancia si no que incluso
especulen con ella. En tal situacién se ha demostrado que, si la gque
hemos llamado segunda jurisdiccién, especula con la posibilidad de re
cibir derrame,la primera también puede hacerlo y la especulacién mutua
resultard en que ambas jurisdicciones reducirdn la dotacidn de recur—
508 para ese servicio, simplemente porque esperan derrame de la otra,

hasta un punto que serf sub-optimo por insuficiente asgignacién de re

(21) Weisbrod Burton - External Benefits of Public Education: an Eco
nomic Analysis - Princeton University, Princeton/1964.-
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CLurans. §22)

VII - RESUMEN

En realidad no puede afirmarse que exista ya totalmente conforma
d= algo oue pueda llamerse una teorfa del federalismo, pero en los il
<ires tiempos se ha trabajado mucho sobre el tema y pese a cualquier
escepticismo también se ha avangado.

En general y con todas las limitaciones que significa esta afir-
mzcifén, parece haber una tendencia de la YXiteratura norteamericanza a
subrayar las virtudes del sistema federal descentralizado, mientras
1A iiweratura europea parece poner mis el acento sobre el problema del
derrauez y consiguientemente sobre un sistema mds centralizado de deci-

sicnes (23), probablemente a rafz de la misma naturaleza de los prodle

Fak)

2as practices de cada uno.

¥l propfsito de este trabajo, consistié en encontrar un criterio
para distinguir con propésitos normativos de polftica econdmica a qué
nivel es preferible prestar cada servicio fublico,

Determinar los niveles de gobierno en que deben prestarse los ser
vicios equivale a establecer la amplitud de la zona dentro de la cual
1os servicios deben ser prestados optimamente. Pemo esos 1limites no

gon definidos, ya que la mayor parte de los costos ¢ beneficios de los

(22) Williams Alan - The Optimal Provision of Public Goods in a System
of local Government - Journal of Political Economy — Febrero/1966
P. 18 ¥y ss.

(23) Para una prueba de esto puede verse para la primera tendencia

Hirsch Werner Z, The Economics of State and local Government

e Graw - Hill New York/1970., Y para la segunda tendencia, es dg
cir la europea, puede verse Goedhart Cornelius-— Local Public Fi-
nance in the Theory of Fiscal Policy.Documento presentado al Con
greso de Nueva York 1972 del Institut International de Finances
Publiques(versidn mimeogrdfica) a ser publicade proximamente por
el Ingtitut en los Tomos Anumales de Documentos de sus Congresos,



-4]1-

servicios declinan gradualmente a medida gue las distancias aumentan
respecto al centro de provisidn y financiamiento (tapering). (24) Pe-
ro prescindiremos de este problema especial en beneficio de la clari-
dad de los aspectos mfs importantes.,

Naturalmente un criterio para discriminar niveles de ninguna mg-
nera puede ser una receta que hay que seguir puntualmente, Como vere=—
mos mds adelante, existirdn muchos cagos en los cuales primardn cues-—
tiones de hecho tales como la tradicién histérica o la frecuente cir-
cungtancia de que aunque un servicio esté mal ubicado no convendrs cam
biarlo porque el costo del cambio es superior a las ventajas que pue—
den derivarse de su ubicacidén 8ptima. Otro aspecto que quizd influya
en una decisién negativa a un cambio, es en los casos de servicios que
estdn ubicados a un nivel federal por -la mayor confianza que quizé ins
pire la mayor capacidad financiera del gobierno federal.

El criterio de carfcter genérico que me permito proponer como con
secuencia del anflisis efectuado en este trabajo, consiste en auspiciar
que los servicios sean prestados al nivel de gobierno inferior en prin-—-
cipio, salvo que se trate servicios suceptibles de producir importantes
economfas de escala o de transferir derrames de beneficios o costos. El
caso de las economfas de escala es bastante menor de lo que parece su-
gerir la experiencia derivada de la economfa privada, mientras el caso
de derrames es bastante m4s frecuente e importante que lo que indica el

andlisis de economfas externas en la economfa privada.

VIII - CUADROC DE FUNCIONES

El resultado final de un enfoque gque se postula normativo, deberis

(24) Ver Musgrave Richard A.-— Fiscal Systems-Yale University Press,New
Haven/1969 p. 296 y ss. (hay traduccién espafiola). Ver también _
Borukhov Eli-Optimal Service-Areas for Provision and financing of
local Public Goods - Public Finance/Finances Publiques. Afio 1072
pp_267 ¥ 88, l ’
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ser una prueta con respecto a casos concretos con el propésito de ilus
trar sobre su efectividad y especialmente sobre su razonabilidad. Para
realizar uns tarea semejante, serfa necesario desglosar servicio por
servicio ¢ tomar algunos de ellos para observar, cuantificando; la me-—
dida en gue optimiza con respecto al enfoque normativo adéptadoo Ello
requerirfa seguramente muchos mds datos de los que dispongo y probable
mente también muchos mfs de los que disponen los mismos servicios aun-
gue no datos imposibles de obtener. Probablemente serfa necesario rea-
lizar anflisis de costo beneficio completos,

Sin embargo en este &mbito ccurre lo nismo que en pelftica econd-
mica, donde con buenos datos se pueden efectuar mejores decisiones pe-
ro con malos datos e inclusive sin ellos, frecuentemente es posible pro
ducir decisiones aceptablemente racionales.

Los datos que poseo son solamente las clasificacicnes furcionales
del gasto pdblico en Argentina, que si bien estdn lejos de ser suficien
tes para un anflisis de esta naturaleza, por lo menos revelan una cons-
telacién completa de la fndole de los servicios que presta el sector ﬁg
blico argentino, y permiten especular acerca de la eficiencia de esos
servicios sobre bases menos abstractlas.

Los cuadros I a IV contienen clasificaciones funcionales respecti-
vamente de los gastos del gobierno nacional, de los gobiernos provincia
les ¥ Tierrs del Tuego, de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Ai-
res y de 24 municipios de la provincia de Buencs Aires., Salvo los cua-
dros segundo y tercero, no son coherentes entre sf ya que proceden de
distintas fuentes y estdn realizados mediante distintos procedimientos,

En efecto, el cuadro I que se refiere a los gastos del gobierno =g
cional, se halla elaborado sobre la base del presupuestc, lo que implica
una diferencia que puede ser bastante impertante con respecto a2l gasto

efectivo cue solo puede ser medido por la cuenta de inversidn, ya que



-43=- .

las modificaciones del presupuesto que se efectdan en el curso-del afio
Y las diferencias respecto al monto éfectivo de lag partidas asignadas
que se gasta es bastante importante. Ademds incluye solo el gobierno
central, lo que implica excluir los gastos de las reparticiones descen
tralizadas que contienen rubros importantes gque puede cambiar sustan——
cialmente algunas cifras,

En cambio los cuadros II y III referidos a la clasificacién funcig
nal de los gagtos de los gobiernos provinciales y Tierra del Fuego y de
la Municipalidad de la Ciudad.de Buenos Aires son realizados sobre la
base de la cuenta de inversién e incluyen los entes descentralizados Pe
ro tienen el problema desde el punto de vista de las necesidades de esg-
te trabejo de estar menos desagregados.

El cuadro IV revela un criterio totalmente distinto de los tres an
teriores para hacer la clasificacidn funcional, ya que se halla elabora
do sobre la base del nimero de personas empleadas en cada funcidn e ig—
cluyen 24 municipios de la provincia de Bienos Aires gue S0N una mieS-——
tra aceptablemente representativa paras los municipios de esta provincia,
perc no para los restantes del pafs yé que la naturaleza del régimen ma
nicipal de la provincia de Buenos Aires difiere bastante del de muchas
provincias.

No obstante todos esos defectos estos cuadros representan una muy
aceptable-constelacidn de la naturaleza de los servicios que presia en
el pafs el sector pdblico aproximsdamente cuantificados.

No es por cierto el propfsito de esta parte del trabajo realizar un
exnaustivo examen de los resultados que a la luz del enfoque normativo
expuesto, arroja el sector pdblico y en realidad el trabajo, dada su na-—
turaleza, tendrfa que haber terminado antes de esta parte con la exposi-
cién de un enfoque que debe ser discutido y quizéd completado antes de ser

utilizado,
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No cbstante ello, he considerado que es dtil a los efectos ilustrag
tivos examinar algunas de las funciones mds importantes del sector fu-~

blico a la luz de los principios expuestos,

CUADRO I

Clasificacién funcional gastos gobierno nacional

(Afio 1970 =~ porcientos reapecto del total)

(datos de presupuesto solo gobierno central)

ADMINISTRACION GENERAL &,

Conduccién ejecutiva 1,1
Administracién fiscal 2,1
Control fiscal 0,1
Legislacién -
dJugticia 1
Asuntos exteriores 0
Culto 0
Apoyo a gobierncs locales

Sin discriminar 1,4

DEFENSA 16,2

Ejérecito 6,4
Armada 4,3
Aerondutica 3,8
Sin discriminar 1,7

\
-
[7'F]

SEGURTDAD

Policfa Interior 2,5
Policfa de Fronteras 1,2
Policfa Mapf{tima 1,0
Reclusién y correccidn 0,6
Sin discriminar -

SANLDAD 6,

Salud Péblica 2,
Servicios sanitarios 4,
Sin discriminar -
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CULTURA Y EDUCACION 16,2
Cultura 0,5
Educacién elemental 4,6
Educacién media 4,7
Educeacidén superior y universitaria 3,7
Sin discriminar 2,7

DESARROLLO DE LA ECONOMIA 36,2
Suelo,riego,desaglie y drenaje -
Agricultura,ganaderfa y recursos
Haturales no minerales 2,1
Energfa y Combustibles 1,7
Canteras y minas 0,1
Industrias 5,4
Turismo 0,1
Transporte ferroviario 5,4
Infraesteuctura vial 8,0
Otros medios de transporte 1,9
Comunicaciones 4,1
Comercio y almacenaje 1,6
Seguros y finanzas 4,0
8in discriminar 1,8

BIENESTAR SOCIAL Ty T
Seguridad Social 3,9
Vivienda 2,3
Asistencia social 0,3
Informacién y esparcimiento 0,7
Sin discriminar 0,5

DEUDA PUBLICA 6,4

GASTOS A CLASIFICAR 2,1

ECONOMIAS

S
[¥S

-
oA

S’

Fuente: Ministerio de Hacienda y Finanzas - Direccién Nacional de Pro-
gramacidn e Investigacidn - Presupuestos Nacional ¥ Provincia-
les, ejercicio 1970 - Buenos Aires/1972.-
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CUADRO I

Siax. Jrczcién funcional gastos gobliernos provinciales

vy Tierra del Fuego

{ Afic 1970 - porcientos respecto del total)

{da.os i» cuenta de imversién) (incluye entes descentralizados)

SEIEE... .3 18,1
Acm ristracién General 9,1
Justicia 3,1
Apoyo & gobiernos locales 5,9

SEZUATIDAD 12,1

SATILAD 10,7
Saiad Pdblica 8,3
Servicios Sanitarios 2,4

EDUCQSICW Y CULTUE& 20,5

3INN+LTAR SOCIAL 6,4
irgaridad y asistencia social 3,5
ivienda 1,4
Sin discriminar 1,5

DESARECLIO DE LA ECONOMIA 3028
Transporte y comunicaciones 16,8
bgricultura ganaderfa y forestacién 4,4

" BEnergfa y combustibles 6,5
Irdustria y VMinerfa 0,6
Tarismo 0,4
Cin discriminar 2,1

Fuente: .om ejo Fedaral de Inversiones,-—
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CUADRO IIT

Clasificacién funcional gastos Municipalidad

de la Ciudad de Buenos Aires

(Afic 1970 - porcientos respecto del total) (Incluye entes descentra-

lizados) ]
GENERALES 15,7
Administracién General ' 14,8
Jugticia y Seguridad 0,9
SANIDAD 28,8
Salud Pdblica 20,2
Limpieza 7,8
Cementerios 0,8
EDUCACION Y CULTURA 5,9
BLENESTAR SOCIAL 29,5
Asistencia y seguridad social 11,5
Vivienda 14,4
Esparcimiento 2,8
Sin discriminar 0,8
DESARROLLO DE LA ECONOMIA ‘ 20,1
Calles y Pavimentos 12,1
Abastecimiento 1,1
Urbanismo 5,8
Sin discriminar 1,1

Fuente: Consejo Federal de Inversiones.—
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CUADRO IV

Clasificacién funcional gastos de 24 Municipios

de la Provincia de Buenos Aires

(Afio 1967 = Porcientos respecto de total en términos

de personal empleado)

a) Hospitales y salas de primeros auxilios 18,0

b) Recoleccidn de residuos 6,0

¢) Barrido y limpieza 11,7
d) Cuidade de jardines 3,9
e) Cementerios 3,1
f) Recaudacifn de tributos 5,2
g) Serviclios de aguas corrientes 1,2
h) Servicios de cloacas 0,7
i) Conservacifn y reparacién de caminos rurales 11,9
j) Mercados y ferias 144
k) Bibliotecas y escuelas 2,4
1) Alumbrado Pdblico 1,7
m) Control de Trdnsite 1,8
n) Mataderos 2,6
o) Control edificacién privada 2,0

Fuente: Jorge Macén - Polftica Fiscal Municipal en la Provincia de Bug
nos Aires, Buenos Aires/1967 (versién mimeografica)

a) Defenss
Tomemos por ejemplo las gastos de defensa, que representan 16,2% de
los gastos nacionales, Ia funcién defensa es probablemente el ejemplo mds

perfecto de un servicio colectivo y representa un manifiesto caso pelar,
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ya sea que se definan los servicios colectivos por indivisibilidad, por
la ausencia del principio de exclusién, por la externalidad total o por
la ausencia de rivalidad en el consumoc. (25)

Desde un punto de vista préctico serfa dificilmente coneebible en
nuestro siglo que la funcién defensa nacional estuviese en manos de las
provincias por ejemplo, perc ademds frente al enfogue normativo que es—
tamos probando, no cabe duda que estd propiamente ubicado como funcién
federal, ya que es un aasc en que las economfas de escala son importan-
tes a la vez gque el derrame de beneficios serfa muy grande 81 fuese una

funeidn provincial,

b) Seguridad

Tomemos ahora la funcién seguridad que representa el 5,3% de los
gastos federales vy el 12,1% de los gastos provinciales, mientras en los
municipios es practicamente inexistente salvo un 1,8% en los municipias
de la provincia de Buenos Aires destinado al control de trénsito que de
alguna manera puede considerarse parte de la funcién seguridad, De los
5,3% del nivel federal 2,2% es policfa de frontera v mar{tima éuyas ca—
racterfsticas en lo que se refiere al derrame de beneficios son entera-
mente similares a la funcién defensa, mientras 2,5% de policfa interior
se refiere en gfan parte a la policfa de la Capital Federal, donde el es
tado federal actda a ese respecto como provincia.

En resumen, la funcién-de seguridad interior se halla fundamental-
mente en manos del nivel medio, cosa Que en general resulta bastante a-
propiada dado que; salvo en ciertes funciones muy especializadas, las e-

conomfas de escala son bastante reducidas Yy por otra parte aunque se

(25) Para un exhaustivo examen de estos agspectos ver: Wolfelsperger
~Alain ~ Les biens collectifs Presses Universitaires de France,
Parls/1969,.~
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trata de una funcién con cierto derrame de beneficics este derrame no
va demasiado lejos. Existiendo ciertos derrames, la organizacién de la
policfa de seguriad de la Argentina serfa mds apropiada que en EE.UU.
donde es municpal. La excepcifn a esta regla es el caso de la policia
de trdnsito, que en la Capital Federal estd a cargo del estado federal
actuandoc como sector pdblico de nivel provincial, dado que trantdndose
de una funcién casi sin economfas de escala y casi sin demrame estarfa

mds apropiadamente prestada por el nivel municipal.

¢} Sanidad

Ia funcién sanidad que representa el 6,8% de log gastos federales,
el 10,7% de los gastos provinciales, el 28,8% de los gastos de la muni-—
eipalidad de la ciudad de Buenos Aires, y el 18,0% de le muestra de mu—
nicipios de la provincia de Buenos Aires, es una funcidén que merece un
juicio bastante variado., En primer lugar existen ciertas funciones alta
mente especializadas ¥y que reguieren ‘mportantes inversiones de capital
enn las que las economfas de escala son importantes y Que congiguiente~
mente requerirfan ser prestadas a nivel federal o cuandc menos a nivel
de grupos de provincias,

Los servicios hospitalarios corrientes carecen casi de economfas
de escala y no tienen derrame -~ salvo el importante caso de los hospita
tes de la municipalidad de la Cinrdad de Buenos Aires, que atienden nume
rosos enfermos de la zona conurbana e incluso del interior del pafs - y
consiguientemente deberf{an prestarse a nivel municipal, En cambio otras
funciones especialmente las de medicina preventiva suelen tener un de—
rrame importante y por consiguiente ~ gegin el caso - deberfan sér pres

tadas a nivel provincial y federal como ccurre efectivamente,

d) Cultura y Educacién

Los servicios de cultura y educacidn que representan un 16,2% de
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los gastos federales, un 20,5% de los gastos provinciales, un 5,9% de
los gastos de la municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires y un 2,4%
de los gastos de los municipios de la provincia de Buenos Aires son
gastos con pocas economfas de escala, salvo que se consideren como ta
les las que se logran en la ensefianza nuy especizlizada en la gue lag
disponibilidad de docentes adecuados er escasa en algunas regiones,
La existencia de derrame, depende fundamentalmente de la movilie
dad espacial de la mano de obra, En la medida en que la manc de obra
sea mds mévil, aportard los beneficios de la educacidn recibida en ju
risdiccidn diferente de la que le brindé el servicio. Si fuera cierto
que las personas de mayor nivel educacional son las que exhiben mayor
movilidad, serfa aproximadamente correctq la distribucidn de las fun—
ciones en la Argentina que atribuye el nivel elemental por lo menos
parcialmente a las provincias y los niveles superiores fundamentalmeg
te a la Nacién. Incluso pudiera ser deseable que la educacidn elemen—
tal se prestard a nivel municipal, lo cual justifica la eiistencia en
algunas provincias de los denominados consejos escolares que en algu-

na medida tienden a descentralizar las decisiones en la materia.

e) Bienestar Social

Por dltimo al rubro Bienestar Social que representa un 7,7% de
los gastos nacionales, uﬁ 6,4% de los gastos provinciales y un 29,5%
de los gastos de la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires. Debe
subrayarse gque en el presupuesto federal estos gastos se hallan mani-
fiegtamente subvéluados por el hecho de que los datos incluyen sola=——
mente los del gobierno central, mientras que la mayor parte de las Ju
bilaciones y pensiones se pagan a trav8s de un organismo descentrali-—
zado., Incluyendo este rubro, fundamentalmente el pago de jubilaciones,

 pensiones, subsidios y la financiacién de la vivienda social, rubros
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en general con muy pocas economfas de escala - salvo en algunos aspec—
tos sdminiztrativos - y con pocos derrames, no se encuentra una razén
de pesc por la cual debieran estar en manos federales, Una razén podria
ser ia mayor capaclad financiera que tiene el estado federal, pero E&ste
en un problema que puede resolverse mediante alguno de los miltiples ca
nzics de apoyo financiero a las provincias y municipalidades que poseen
loa gerierncs de nivel superior, ya que puede sostenerse que mantenimien
to @2 un sistema jubilatario es de interés mnacional y tiene suficiente
derrame pera Lo se le acuerde apoyo pero no tanto como para que sea una
funcidn Teisral.

mbe Uipo de consideraciones en torno a servicios particulares po-
dris erienderse mucho mfs, incluso solo con los datos que se poseen pe—
ro el prepfinito de esta parte del trabajo, como se ha seﬁalado,'no fué
reallz:sr una tarea exhaustiva para la que por otra parte harfa falta mu
cho mds informacién, mucho m£€s tiempo ¥y sobre todo mucho mfds manc de o—
bra. El propdsito esencial consistié bdsicamente en efectuar algunas

pruebar del enfoque normative elaborado, para tratar de demostrar sus

posibilidades operativas,
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