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PROLOGO

La agenda de la politica argentina ha incorporado nue-
vamente, con fuerza, el tema del federalismo y la region,
como reflejo de viejas cuestiones que maduraron y fecun-
daron durante dos siglos de historia, hoy remozadas por un
contexto nacional y mundial que busca respuestas renova-
das ante interrogantes permanentes.

J0ué es el federalismo y cudles son las claves para
revitalizarlo como fendmeno social v politico?’

¢ Qué capacidades y conocimientos tienen la sociedad
v el Estado para contener, orientar y conducir procesos
de cambio v mejoramiento social?

; Qué nuevas necesidades tienen hoy las sociedades
locales y con qué recursos se financian?

¢ Como lograr las sinergias necesarias para que los te-
rritorios despeguen social y econdmicamente y se articu-
len en un entorno globalizado?

Mucho se ha reflexionado y actuado en el CFI, acerca
del tema federal v regional, razén de ser de su existencia v
esencia. Se entiende, asi, al federalismo como un sistema
politico que articula en un “arco de solidaridades” vy de
convivencia democrdtica, las fuerzas desiguales de los po-
deres regionales y territoriales. Se lo concibe como una
gcuacion que se construye a través del tiempo, y cuya vi-
gencia perdura en la medida en que se enriguezca y
realimente a la luz de las transformaciones de la sociedad.

Desde este Organismo, hemos visto transformarse te-
rritorios en provincias, pueblos en ciudades, hemos cola-
borado en el crecimiento v la modernizacion de las admi-
nistraciones, y promovido la produccidn en el dmbito de
la micro, pequefia y mediana empresa. En sintesis, hemos
avizorado las profundas transformaciones ocurridas en
el funcionamiento de la federacion en los tltimos 35 aios.

Los vectores del cambio incluyen nuevas realidades
politicas que inducen a los gobernantes de los estados
federados a intensificar lazos productivos, sociales y cul-



turales con las provincias cercanas y con los puises veci-
nos. Pero estos intercambios, que liempo atrds eran
excluyentes, incorporan también conexiones con regiones
y continentes geogrdficamente apartades pero préximos
por efecto de la tecnologia: las comunicaciones y lus nue-
vas modalidades de transporte aéreo y maritimo.

Esta compleja trama de actores y relaciones va crean-
do redes de comunicacion e intercambio. El resultado es
una nueva concepcion de la region, donde la voluntad de
concertacion entre actores nacionales y locales se poten-
cia mds alld de la realidad territovial: es que la organiza-
cidn de redes de comunicacién desafia las nociones cldsi-
cas de espacio y tiempo y conforma un puente viriual en-
tre los niveles de gobierno y de éstos con el resto de la
sociedad. _

Frente a estas transformaciones, el CFI estd convenci-
do de que también la federacion debe concebirse de orra
manera. Hay nuevos actores que se vinculan formando
redes de interaccicn social, el pader v la riqueza se han
localizado en elementos simbdlicos como la informacion y
los flujos financieros, hay una mayor incidencia del mer-
cadao y de una economia descentralizada. La estrategia
para la revitalizacion del federalismo pasa por reforzar
los dos extremos de la nacionalidad: el proyecte comiin
como nacién y las provincias.

Estas dltimas no sdlo como entidades separadas y awo-
nomas, sino como unidades que tengan capacidad de arti-
culacion, de integracion, de creacion de consensos y que
posean los recursos necesarios para hacerse cargo de las
nuevas responsabilidades que les ha conferido la sociedad.

En ese sentido, el Seminario Internacional Federalis-
mo v Regicn, cuyos aportes presentamos en este libro, ha
permitido al CFl avanzar en nuevos conocimientos sobre
fa temdtica, a la luz del intercambio de ideas y experien-
cias entre representantes de los distintos sectores de lu
sociedad nacional y los invitados extranjeros.

A lo large de las jornadas, se discutieron numerosos
temas de gran significacidn, algunos de los cuales se men-



cionan en este prologo a modo de adelanto de los rextos
que conforman el libro,

1. La globalizacicn constituye un fendmeno que ha

replanteacdo las relaciones no sélo entre las nacio-
nes, sino tambiénen el interior de cada una de ellas.
Asistimos al surgimiento de un orden internacional
que estd reemplazando -por momentos en forina des-
ordenada e imprevisible- las estructuras montadas
durante la Guerra Fria.
La aparicion de grandes bloques comerciales
{Mercosur, NAFTA, Unidn Europea) es producto de
la voluntad de los gobiernos y de lus sociedades, de
integrar nuevas alianzas y conformar espacios po-
liticos y econdmicos con mayor poder de negocia-
cion. Las circunstancias del contexto mundial y los
nueves escenarios de la integracion regional ope-
ran come polos de atraccion en la reconfiguracion
de relaciones entre los estados y sus espacios inte-
riores. Este iltimo proceso interesa especialmente
en el caso de la Argentinag, y es muy inienso en to-
dos tos paises federales, ya que se produce una re-
novacion de los vinculos: tanto entre el poder cen-
tral y las provincias o estados, como entre éstos. En
el interior de las fronteras nacionales asistimos a
procesos -aveces desconcertantes y contradictorios-
de “desestructuracion” del orden social y econo-
mico que conocimos durante largas décadas, y a la
“estructuracidn’” de otro nuevo, que emerge en me-
dio de dificultades, tensiones ¢ incertidumbre. Es-
tos alumbramientos estin cargados de desafios y
oportunidades que sdlo una vision prospectiva y es-
tratégica de los poderes politicos v sociales locales
puede llegar a vistumbrar.

2. El federalismo como “arco de solidaridades” debe
incluir una importante dosis de mecanismos de equi-
dad v redistribucion entre estados o provincias ‘ri-

cos’y ‘pobres’ y, en consecuencia, las politicas nacio-



nales deben sustentar estrategias diversificadas pres-
tando atencion a la heterogeneidad de situaciones.
Ello obedece a que el sustrato material del
federalismo reside en la capacidad de cada juris-
diccién para generar una minima riqueza que otor-
gue fundamento a su aspiracion de gobierno terri-
torial auténomo. La tradicidn histérica respalda esta
pretension que configura las provincias o estados
como sujetos con igualdad juridica. Sin embargo, a
veces, las diferencias en la evolucion economica, a
través del tiempo van marcando una sostenida y
creciente desigualdad entre los miembros de la fe-
deracidn, y ponen en cuestion la igualdad institu-
cional, las perspectivas de crecimiento e, incluso,
la sustentabilidad del procese democrdtico. El
redisefio del pacto federativo pasa por superar un
‘federalismo formal’ e incluye el compromiso de los
gobiernos y de la sociedad para garantizar iguales
condiciones de acceso a los bienes sociales, al co-
rocimiento, a los instrumentos de produccidn. En
este momento de grandes cambios, parte importan-
te del espacio piiblico pasa a ser ocupado por el
mercado, los empresarios y las organizaciones so-
ciales, que exigen de la administracidn sélidas com-
petencias en materia de regulacion v coordinacion
de esfuerzos.

Se ha sefialado a la descentralizacién como una de
las megatendencias de este fin de siglo. Sin embar-
go, en los paises federales de la region latinpameri-
cana el traspaso de funciones tradicionales del Es-
tado Central hacia los ambitos locales no siempre
puede ser reconocido como una prdctica federalis-
fa. A veces encubre intenciones de atomizacién y
dispersion de la actividad estatal, o se asiste al
“abandono” de funciones claves hacia menores ni-
veles de gobierno. Para que exista una verdadera
descentralizacién, es necesario considerar qué gra-
do de consenso impulsé a los actores a tomar la
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iniciativa de transferir o delegar poder, si las nue-
vas compelencias se imponen como una carga adi-
cional o significan una ampliacion del poder de de-
cision local y si existen los recursos técnicos 'y ma-
teriales para gestionar y conducir las nuevas res-
ponsabilidades.

Los estados latinoamericanos han estado sometidos,
en los ultimos diez afos a fuertes cambios en la ad-
ministracién del Estado en coincidencia con la am-
pliacién del poder de los mercados, circunstancia
que el mundo desarrollado habia atravesado pre-
viamente. Existe un consenso generalizado de que
el Estado debe garantizar las funciones tradiciona-
les -justicia, educacion, salud, seguridad- 'y que la
actividad privada debe hacerse cargo de comple-
mentar otros servicios esenciales. Aparece en el
Estado la funcidn de regulacion, y es el dinico actor
capaz de establecer con legitimidad las reglas de
juego, en tanto expresa los intereses del conjunto
de sus habitantes. Ese rol relativamente imparcial,
lo habilita tanto para definir las politicas y objeti-
vos nacionales como para garantizar una sand com-
petencia entre provincias o estados federados, o bien
proponer medidas de armonizacion, solidaridad y
fomento. En esta reconfiguracion de poder, se plan-
tea la participacién de las provincias o estados en
decisiones e instituciones que involucran a toda la
nacion, tal conto sucede en algunos paises integran-
tes de la Unién Europea.

La autonomia financiera de los estados miembro de
una federacion muestra una de las facetas cenira-
les del conflicto intergubernamental. En general,
rige la libertad de gasto (mediada por la distribu-
cion de los ingresos piblicos entre el poder nacio-
nal y los locales) siendo el centro del debate la {i-
bertad o restriccion para recaudar y para legislar
los aspectos tributarios por parte de las provincias
o estados.



En tanto, la experiencia historica indica que las es-
tados mds ricos tienden a reclamar mayores poles-
tades para recaudar, mientras que, los menos dotu-
dos se inclinan por delegar esa atribucién en el Es-
tado Nacional, del cual pueden recibir COmpense-
ciones por su atraso relativo,
Esta delicada cuestion replantea el tema de la equi-
dad y la eficiencia en la distribucion de los in gresos
piblicos y su contribucion al desarrollo del pais.
6. Laregion cobra actualidad en la Argentina porapli-
cacion de la Constitucién reformada en 1994, Pero
no debe ignorarse que existe una amplia gama de
antecedentes que ilustran acerca de una trama de vin-
culos e interrelaciones referidos, entre otros, a la uti-
lizacién de recursos naturales compartidos, consti-
tucién de entidades o corporaciones financieras y de
desarrollo, y la realizacion de obras publicas de in-
terés comiin. Estos esfuerzos se encauzan en un
federalismo de cooperacidn y complementacion en
el que operan beneficios reciprocos a partir de la
defensa y proteccicn de la calidad y sustentabilidad
de la produccién regional, la horizontalidad de las
comunicaciones y el transporte, el desarrollo con-
Junto de las exportaciones, de la tecnologia y de otros
aspectos de contenido social,
Por dltimo, desde el CFI tenemos la vivencia de ser
a la vez testigos y protagonistas de la recreacion
del "contrato social” entre los individuos y el con-
Junto social, entre la federacion y sus miembros,
entre la Nacidn y el mundo. En este dificil trdnsito,
se escuchan distintas voces: algunas representan los
dolores de las viejas estructuras que caen sin en-
contrar todavia alternativas de reemplazo, otras
resuenan como voces de juventud anunciando un
nuevo orden emergente.
Entretanto, debemaos comprender que los cambios a ni-
vel mundial dan lugar a prdciicas inéditas, que tienden a
configurar nuevas modalidades de federalismo.

>
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En ese contexto de transformaciones, comprometemos
nuestro esfuerzo para que la proyeccion del régimen fede-
ral hacia el siglo XXT incluya, en forma creciente, el ins-
trumento de la concertacién como forma de superar los
conflictos y las desigualdades del presente, y la articula-
cidn de los espacios y poderes territoriales para la con-
crecion de las utopias personales y colectivas.

Ing. Juan José Ciicera
Secretario General



I. EXPERIENCIAS DE
REGIONALIZACION EN
DISTINTOS PAISES

Dr. Manuel Ballbé Maliol

Los lideres politicos regionales de paises como Alema-
nia, Espana. ltalia, Francia, lideres con gran empuje, estdn
innovando, transformando las administraciones eurgpeas,
por lo tanto cualquier pafs que no alcance caracteristicas
regionales de ese nivel, tiene una gran desventaja compe-
titiva.

Un elemento que forzé a los gobiernos conservadores a
regionalizar, fue el éxito de las regiones alemanas al asegu-
rar el crecimiento econémico sin distorsionar la economia
nacional. Ese éxito indica la libertad de las economias re-
gionales que asi actian civicarente, presentan proyectos
innovadores que acostumbran a ahorrar dinero y posibilitan
obtener beneficios para posteriores emprendimientos.

En el caso de los alemanes, es un paradigma que ha
servido para acentuar la autonomia de las comunidades
auténomas espaiiolas e institucionalizarla en otros paises.
Inglaterra se estd quedando atréds, precisamente, por no te-
ner este poder provincial en su sistema, ya que las regio-
nes descentralizadas servirian para atraer las inversiones
extranjeras y beneficiar al conjunto del pais, Eso lo perci-
ben los ingleses y reconocen que en las regiones, hay un
mejor uso de los recursos nacionales, un mayor nivel de
crecimiento sostenible, no inflacionario y una mejora en
la competitividad nacional,

Estos elementos han hecho que haya presidn para re-
formar el sistema inglés. Sin embargo, 1as resistencias del
gobierno conservador han sido enormes, este sistemna de
centralizacién ha sido aplicado en otras dreas donde no



existia, es decir que se va perdiendo la autonomia local en
el rasgo mas caracteristico del modelo inglés.

Los gobiernos locales ante la crisis de los afios 80 y 90
reaccionaron como lo hacen las comunidades auténomas
o los niveles regionales y provinciales y asumieron el pa-
pel de promotores econémicos, con sus propios recussos,
realizaron iniciativas y reforzaron la actividad econémica
local. Eso preocupé al gobiemo conservador y, a partir del
afio 1989, dispuso fondos para ayudarlos, segiin la opini6n
de un especialista en derecho local, Steward, no era una
ayuda para el desarrollo local, sino un medio para garanti-
zar el control desde el Gobierno Central.

Lo mismo ha pasado con 1a ley de reforma de 1a educa-
cién de 1988 y posteriores, que han establecido cien me-
canismos de control sobre los gobiernos locales. También
se uniformiza el procedimiento de contratacién, una legis-
lacién central que obliga a los gobiernos locales a no to-
mar resoluciones ni consideraciones si no es sobre la base
de esta ley nacional. Es, en definitiva, como dice el infor-
me de 1a Camara de los Lores, una imposicion de un deta-
llado y restrictivo régimen regulador.

Hay una alternativa por parte del partido Laborista y
del Partido Liberal, que es pasar de una regionalizacion
«por arriba» a una regionalizacién «por abajo», reclaman
£n sus programas que esas regiones se conviertan en una
administracién elegida por asambleas electas democriti-
camente y que, esas competencias queden descentraliza-
das en este nuevo poder regional.

El paso de Espaiia del centralismo a la autonomia

El gran reto de los estados de tradicidn latina como
Espafia es el de superar los valores y los principios centra-
listas, tarea nada f4cil, si se piensa que la cultura latina es
una cultura construida durante cuatro siglos bajo un siste-
ma, un modelo de organizacion, una cultura de corte can6-
nico. El riesgo de Espafia de pasar del centralismo a la
autonomia comno el de los paises latinoamericanos que pro-



vienen de la misma cultura, es como decia Toqueville,
copiar las estructuras federales de EE.UU. pero sin enten-
der ni recuperar los valores y los principios que dan senti-
do al federalismo.

;Cudl es la causa de que en los estados latinos como
Espafia se corra el peligro de copiar instituciones federa-
les y de corromperlas, de estar en un estado federal, pero
actuar en clave centralista?

¢Por qué un estado centralista como el francés funcio-
na perfectamente? Porque es un modelo perfecto de alter-
nativa, porque es coherente, es centralista de arriba abajo.
Los modelos de estados funcionan perfectamente si son
coherentes, tanto los federales como los centralistas. Mez-
clar los dos sistemas trae los resultados perniciosos de los
dos sistemas, no trae los beneficios de ninguno de ellos.
En sistemas de tradicién latina el arraigo del sistema cen-
tralista nos viene porque nuestra administracién, nuestro
Estado, se ha construido bajo la copia del primer sistema
de organizacién que funcioné en Europa; la organizacién
canénica, el derecho candnico. El Derecho Administrati-
vo hoy, es la reproduccién exacta del Derecho Candnico
secularizado que incorporé todas las técnicas de la organi-
zacién canédnica del siglo X. El Derecho Romano cristiano
implica la construccién de un derecho centralista jerdrqui-
co con todos los valores que provienen de ese sistema, Un
modelo piramidal, donde la concentracién de todo el po-
der estd en la ctspide de esa pirdmide, una organizacién
centralizada y compuesta por expertos que tienen el mo-
nopolio de la interpretacién, de la divulgacién, de la infor-
macién.

Nuestra cultura ha secularizado todo ese sistema. Aho-
ra pretendemos ser los expertos, los funcionarios que tie-
nen el monopolio de la verdad y las claves de las solucio-
nes correctas. Por ¢so, nos es tan dificil superar el esque-
ma centralista.

Son dos formas de pensamiento: el absolutismo centra-
lista y el relativista de tipo federal. Se va construyendo un
modelo federal, un modelo en el que el centro de todo no



tiene que ser la administracién, sino el individuo, Es decir,
que se cambia el sistemna, se trata de acabar con el mono-
polio del poder politico, del poder religioso y del poder
econdémico.

Para el caso de la Argentina el reto de la tradicién lati-
na es acabar con esa cultura de monopolio y crear una cul-
tura federal, una cultura de contrapoderes, en la cual debe-
mos dar auténtico poder y no sélo delegar o controlar o
tutelar poderes descentralizados.

Si la garantia de la libertad religiosa habia estado en la
institucionalizacién de una pluralidad de creencias, lo que
hay que hacer es que Ia garantia del derecho politico esté
en la pluralidad de poderes politicos. Que se establezca un
sisterna de separacién horizontal institucional del poder,
pero también de separacién real del poder territorial, es
decir, un poder central, uno estatal y uno local. Ese es el
gran reto que Esparia ha sabido aprender, cambiar el siste-
ma candnico € ir a un sistema de contrapoderes, a ello han
ayudado la existencia de partidos nacionalistas como el
Partido Catalén o el Partido Vasco, que, aunque en princi-
pio se los ha acusado de trabajar para sus intereses perso-
nales, se ha demostrado el beneficio de sus proyectos a
todo el pais.

Uno de los principios del sistema federal es no implan-
tar a nivel nacional ninguna férmula institucional sin
haberla probado antes. Puede dafiar los intereses del pais
crear una ley, una reforma institucional que, sin haberla
probado antes, empiece a regir en todo el territorio y pue-
da hacerlo mal. El sistema federal funciona a partir de un
principio de investigacion, de ensayo-error y, al final, a
través de la experimentacién, el descubrimiento de una
solucién viable.

Las tinicas soluciones por las que han avanzado cuales-
quiera de los sistemas han sido sobre las bases de
experimentaciones parciales y, por eso, han avanzado mas
los estados federales, porque la experimentacidn puede
hacerse en las localidades, en las provincias, pero noen la
Nacién, ya que si fracasa se convierte en un fracaso total.



La negaci6n del derecho experimental puede acarrear se-
rias consecuencias para el pafs. En el sistema federal, una
sola regidn, una sola provincia puede, si sus ciudadanos lo
deciden, servir como laboratorio y probar nuevos experi-
mentos econdmicos y sociales sin riesgo nacional.
Espafia ha recogido toda esa doctrina, por lo tanto, tene-
mos un ejemplo y una prueba de las experiencias que se
realizaron y del cardcter emprendedor que tuvieron.

Dr. Tulio Rosembuj "

El primer punto es sitwar el escenario en el cual aparece
un renacimiento de la idea federal. De pronto ¢l
federalismo, como una vieja idea heredada del siglo XIX
adquiere una resonancia de futuro, de perspectiva de ac-
tuacién, que no es casual ni se debe a circunstancias mera-
mente fortuitas.

El planteamiento actual de globalizacidn,
intemacionalizacién de las economias, la libertad de mo-
vimientos de capitales y personas estdn de hecho provo-
cando una suerte de desestabilizacion del concepto de Es-
tado Nacional del siglo pasado. Porque al estado central se
le adjudicaba por definicidn la proteccién mediante barre-
ras aduaneras y arancelanas que ahora explotan y también
se le adjudicaba la proteccién de los mercados mteriores
que ahora se ven desbordados hacia adentro y hacia afue-
ra. Hacia adentro por competencia internacional y hacia
afuera por la ampliacién, la globalizacién de mercados 1d-
mese la Unidn Europea, 1ldmese el proceso NAFTA, 114-
mese Mercosur, dentro de los elementos importantes y vi-
tales de integracion econémica que estamos viviendo en
distintas dreas geograficas.

! En el anexo del libro se encuentra del misme autor: EY Federalismo fiscal.
El ¢aso de Espana
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En este esquema entonces o que en la década del 60 y
del 70 era la idea de programaci6n econémica, programa-
cion desde el centro, planes nacionales de desarrollo, apa-
rece ahora desbordada en sus propios elementos. Porque
esa programacién proponfa o postulaba una libertad en el
gasto pero una nula autonomia en los recursos, una nula
autonomia en los ingresos de naturaleza tributaria. Y en
consecuencia estamos hablando ahora de facilitar la
competitividad de un determinado grupo humano organi-
zado como Naci6n y lo tenemos forzosamente que situar
en otros niveles que estdn caracterizados por criterios pro-
bablemente superiores de funcionamiento.

En primer lugar, situar la competitividad en los niveles
de gobierno més eficientes, en los que se decide en base a
costos y beneficios y donde se realice o se materialice aque-
lla expresidn de pensar globalmente y actuar localmente.

.Y quiénes mejor para establecer los costos y benefi-
cios de una actividad politica, econdmica y fiscal que aque-
llos gobieenos que dependen del voto democrético para su
afirmacién confirmacién o renuncia? En consecuencia, el
primer criterio de eficiencia esta vinculado clarisimamente
a la competitividad, a niveles de gobierno que probable-
mente no sean los del centro, que probablemente no sean
los que estamos habituados a percibir tanto en Argentina
como hasta no hace mucho tiempo en Espana. Un centro
que pasara seguramente a ser observador, un centro que
pasard a ser profético, que pasard a ser previsor pero acom-
pafiado de una periferia activa responsable con control en
la decisién y en la ejecucion de la autonomia politica, fi-
nanciera y econdmica que le corresponde.

Un segundo elemento es la competitividad en ios nive-
les de gobiernos mds flexible y de respuesta directa. Es
evidente y lo acaba de apuntar el profesor Ballbe que si
hay algo que se ha demostrado tanto en los EE.UU. como
en Europa es que la autonomia regional, el poder regional,
el federalismo préictico plantea y postula una respuesta
mucho mas rdpida, mucho mas flexible, mucho mas ade-
cuada a las circunstancias adversas de las coyunturas eco-



némicas por las que atraviesan nuestros estados. En el sen-
tido que pueden propulsar, impulsar, desarrollar tejidos
industriales de servicio, comerciales con mds eficacia que
la que puede derivarse de una actuacion central, distante y
lejana del propio proceso productivo.

En este sentido, es evidente que esa flexibilidad y esa
respuesta directa convierte a los niveles de gobierno re-
gional dentro de una estructura federal en una respuesta
eficaz. Por cuanto esa eficacia estd sometida al control
politico del ciudadano es préxima a la decisién politica de
los ciudadanos y en consecuencia, la afectacién de recur-
sos y la aplicacién en el gasto se percibe directamente por
aquellos que seran sus beneficiarios o sacrificados por la
actividad de gobierno.

Principio de subsidiariedad y autonomia

Y todo esto, y estamos hablando de eficiencia, de efi-
cacia, de flexibilidad que tiene como soporte tedrico el
principio de subsidiariedad. Este principio significa nada
mds ni nada menos que el centro interviene en las malterias
alas que los sujetos subordinados en el &mbito de sus com-
petencias 1o puedan decidir y actuar con eficacia. Es de-
cir, que primero actla la periferia y en aquellos temas en
los que no puede. En consecuencia, subsidiariarmente debe
integrarse o rcalizarse a través del Gobierno Central.

Este principio de subsidiariedad, si se aplica al concep-
to de autonomia financiera nos da tres puntos o tres con-
ceptos claves. En primer lugar, la descentralizacién fi-
nanciera, significa autonomia en el gasto de acuerdo a las
prioridades politicas del gobierno regional o provincial. Y
significa también, autonomia en los ingresos por parte del
mismo nivel de gobiemo. Descentralizacién que no pue-
de estar despojada de lo que en Espafia y en los paises
proximos como Italia se lo conoce con el concepto de
corresponsabilidad fiscal. Es decir, que la descentraliza-
cion en el gasto y en el ingreso tienen que ir acompafiada
por una transferencia politica en virtud de la cual el ciuda-
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dano de esa regi6n o, de esa provincia perciba el coste de
su actuacién y los beneficios que reciben de la actuacién
del gobierno.

Esta corresponsabilidad fiscal y la descentralizacién son
un binomio inseparable que deben siempre establecerse
como priotitarios en el concepto de autonomia financiera,
y por iltimo el planteamiento de solidaridad.

Solidaridad entre las regiones pobres y ricas en la que
también intervienen factores de igualacién o nivelacién per-
sonal entre ciudadanos mds pobres y ciudadanos ricos, to-
dos los que tienen los mismos derechos a la satisfaccion de
sus necesidades esenciales que residan en una regién pobre,
o en una regién rica . Esta vision del federalismo desde una
optica financiera y fiscal hace probable una idea en la que el
estado se perciba como un conjunto de unidades
institucionales. Como un conjunto de regiones o de socios,
ligados entre ellos en virtud de un pacto de un concierto. En
el fondo esta asociacidn, entre regiones o entre provincias
comao sustento, como base, como fundamento de un estado
federal, significa competir hacia afuera y cooperar hacia
adentro.

Sobre estos dos conceptos, es en lo que se debe basar a
mi modo de ver la centralizacién y la totalizacién de la
participacion politica de la periferia en el centro sea a ni-
vel politico, legal, a nivel de administracidn, de gestidén
del ingreso y de gastos. Metaféricamente, podria decirse
con palabras mucho mds simples: "Todo es Estade vy el
Estado somos todos, es decir que no hay un centro por
encima de la periferia. Asi como tampoco debe haber un
planteamiento autoritario y recentralizador que perciba
como cierto y sabio su propio programa y desprecie y hu-
mille todas aquellas insinuaciones o instituciones que vie-
nen desde las regiones de abajo hacia arnba, como expre-
sién de realizacién de un proyecto nacional”.

Es tan importante la actividad de una regién que abre
un mercado en el exterior como la que puede realizar el
propio Estado central y en ambos casos el beneficiario tinico
es la Nacidn en la que todos estan integrados.
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La experiencia de Espafia se plantea como paradigma
de algo que estd pasando en el resto de los estados euro-
peos y que tiene una enorme significacion porque repre-
senta una de las propuestas més sugestivas a las que debe-
mos atender en orden a la vertebracidn, de la articulacién
legal, politica, social, econdmica en un mundo en frag-
mentacion, que tiende por una parte hacia grandes dreas
econdmicas y por otra a la reestructuracién del Estado
Nacional, del Estado central tal como puede advertirse
desde el siglo XIX hasta ahora.

Estados que se disgregan, desaparecen, otros gue sur-
gen, aspiraciones nacionales hasta ahora ocultas y que de
pronto afloran. Y frente a fo que la actitud timorata puede
conducir a la guerra civil y una actitud abierta puede con-
tribuir al enriguecimiento mutuo. Es decir, las premisas
bésicas el planteamiento, son que: la diversidad enrigue-
ce y no empobrece que el respeto al otro es tan impor-
tante como el autoritarismo.

Que no siempre el decisionismo pasa por menosca-
bar la democracia, que no siempre la concentracién de
poderes asegura rapidez en la aplicacién dc las medidas.

Que hay un tiempo de participacién que es tan im-
portante o mds que el tiempo de decision. Porque hay
decisiones que rompen y hay participaciones que cons-
truyen.

Yo creo, que el federalismo es el reto de los proxi-
mos aiios, asi como hubo una década de la igvaldad,
una década de la libertad y otra de los derechos huma-
nos, probablemente la préxima década sea la década
federal.

Federalismo Cooperativo

El concepto de federalismo cooperativo es para noso-
tros una abstraccién de lo que esta pasando en Espafia y
hacia donde se pretende ir.

De lo que ya ha pasado en Alemania y que es probable-
mente Ja experiencia mis significativa de lo que empicza



a pasar en Italia, curiosamente, pafs férreamente unitario.
Y que sin embargo a raiz de la explosién de la Padania, de
la explosién que sucedid en las provincias del norte, des-
cubre probablemente que el federalismo es una de las cla-
ves de su supervivencia, asi como la experiencia espafio-
la donde de pronto las puisiones y presiones del pais Vas-
co y de Catalufia no sélo no amenazan la unidad del Esta-
do sino que aportan un pluralismo econémico politico
y social absolutamente determinante dentro de la his-
toria de la estructura de la Nacién.

Son estos los elementos que desde la Argentina, pais
federal, tienen que recuperarse o pueden recuperarse. En
consecuencia, nosotros partimos de ta premisa de que el
federalismo o es cooperativo o no es nada.

El peligro de la falsificacién federal tiene remedio:
creerse los papeles, creerse la constitucidn y creerse que
uno realmente es ¢l todo en cada una de las partes que
integran el estado y que en consecuencia tiene que defen-
der el reequilibrio de poder, defender la descentralizacién
financiera y los mecanismos de solidaridad como si fue-
ran propios porgue son suyos y porque no hay un centro
propietario, un centro titular del dominio con 20 jugadores
suplentes o de segunda categoria. El centro somos todos y
cl centro tiene que ser también la periferia. Esto implica el
reequilibrio de composicion de los poderes de decisién.

En el federalismo cooperativo, lo que se impone desde
la experiencia a la que he aludido es el principic de
subsidiaridad.

El centro solo debe participar alli donde la eficacia de
los gobiernos federales de las provincias y de las regiones
no llegue a afrontar el problema. Pero la participacién prin-
cipal es de la provincia o de la regién.

La autonomia financiera significa libertad en el gasto,
y potestad para establecer tributos y para compartir tribu-
tos estatales. No se trata de que los tributos menores vayan
a los gobiernos federales, ni de satisfacer con mendrugos
lo gue puede ser la actuacién tributaria del gobiemo fede-
ral. Estamos hablando de compartir los grandes tributos,



el impuesto scbre 1a renta, el impuesto sobre el valor afia-
dido y el impuesto sobre sociedades. Compartirlo en ley
en recaudacién y en gestién.

Imaginense un Banco Central como el Bundes Bank en
el cual la decisién no depende ni de su presidente, ni de su
director ni de la alta tecnocracia, sino que todas las deci-
stones son conformadas por los representantes de las dis-
tintas provincias que integran su consejo de administra-
cién. Imaginense lo que esto significaria en términos de
compartir decisiones y respensabilidades. Imaginense una
Direccion General Impositiva en la que estuviera repre-
sentadas todas las provincias y otra direccion generab im-
positivo que actuara en cada estado a través de la direc-
cidén general de renta de cada estado.

Esto es el federalismo cooperativo, es decir participa-
cién de todos en todo porque todo afecta a todos y no hay
duefios de la verdad ni de la sabiduria y pricticos y
ejecutores de las sabias decisiones que se adoptan lejos
del centro, lejos donde se verifica el problema.

Esto no impide que se fijen mecanismos de solidaridad
que pueden ser fijados fundamentalmente desde un punto
de vista vertical, es decir, el estado como la gran reserva,
el centro como la gran reserva para deterrmnado tipo de
infraestructuras, inversiones piblicas, proteccion medio
ambiental, ayuda a las universidades, el modelo alemdn de
compensacién vertical o también modelo alemédn de com-
posicién horizontal, es decir establecer que desde las re-
giones ricas se trasladen fondos a las regiones mis pobres.

Con un objetivo, cada cindadano viva donde viva,
resida donde resida éste, donde éste tenga acceso a las
mismas garantias para la satisfaccion de sus necesida-
des basicas, educacion, sanidad y seguridad social, por-
que hay un derecho de la ciudadania y ese derecho de la
ciudadania implica que no se puede menascabar la nivela-
cién o 1a igualdad social de los distintos ciudadanos de un
estado.

Deciamos entonces que estos elementos de federalismo
cooperativo tienen un reflejo instrumental en determinado



tipo de decisiones que pasan primero por el fortalecimien-
to de la cdmara territorial, fortalecimiento del senado, el
senado es el pueblo de las regiones. El senado es el pueblo
de las provincias, es donde se debe hacer valer con toda su
fuerza ¢l veto o la aprobacién de todo aquello que benefi-
cie o perjudique al conjunto. Instrumentos de coordina-
cién, que en el modelo espafiol es el consejo de politica
fiscal y financiera.

En ¢l proyecto de federalismo italiano se sitia como
una conferencia en la que la participan estado y regiones,
modelo, que en la prictica, en Argentina, podria basarse
en la propia actuacién de la ComLSIén Federal de Impues-
tos debidamente ampliada en cuanto a sus facultades y a
su participacién determinante en todos los temas que ha-
cen a las relaciones financiera entre el estado y las pro-
vincias.

Participacién en la legislacién, en la administracion, en
la recaudacion de los tributos estatales no séio del ambito
de los poderes tributarlos propios. Y por supuesto, con el
corolario de que esto supone mds responsabilidad fiscal,
de los estados provincias, mds corresponsabilidad de las
regiones.

En la medida en que tienen autonomia financiera, tie-
nen que ser conscientes que los ciudadanos les juzgardn a
ellos por el buen o por el mal uso del gasto piblico y por el
aumento ¢ la disminucidn de la presién fiscal.

Y en consecuencia, aqui la afectacién del gasto a la
afectacidn social, la satisfaccién del gasto a la satisfaccién
comiin serd valorada y medida como debe ser en democra-
cia: por el voto. Sera el ciudadano de cada estado, sera
el ciudadano de cada region el que determinara la bon-
dad ¢ 1a maldad de las decisiones federales.

Es mejor que las decisiones sean tomadas por funcio-
narios del centro o por funcionarios internacienales. Es
preferible que se equivoque ¢f elector y que no acierte el
funcionario o el organismao internacional.



Claro, la alternativa de federalismo cooperativo no es la
secesién, no es la ruptura, La alternativa del federalismo
cooperativo es el centralismo disgregado.

No hay dos federalismos, uno que impulsa a la inde-
pendencia y otro que impulsa a quedarse. La alternativa
del federalismo no es la independencia sino mantenerse en
una linea del centralismo autoritario y disgregador.

i Por qué es autoritario? Porque lo es todo aquello que
sea la exhibicion de una cierta presuntuosidad, todo aque-
llo que sea la expresién de una cierta superioridad, todo
aquello que tenga una connotacién de rigidez de lugares
comunes. "lo que yo hago es eficiente y eficaz, lo que tu
haces no sirve para nada”,

En este planteamiento, entonces, el centralismeo tiene
manifestaciones potentes en el dmbito financiero, en el
imbito econdmico y en el Ambito politico. Y tiende a acen-
tuar la desigualdad econdmico y social entre las regiones
porque no las deja respirar, no deja que emerjan todas las
potencialidades que les son propias.

Hay regiones que tienen ventajas comparativas con sus
regiones del otro lado de la frontera en determinado tipo
de produccién y que pudieran dar determinado tipo de be-
ncficios fiscales o aplicar determinado tipo de gasto para
potenciar esa exportacién para potencializar su valor afia-
dido, y esa decisidn se tiene que tomar en Buenos Aires es
evidente que el proceso no sdlo no se acelera sino que se
retrasa,

El centralismo disgrega, es inigualitario, es autoritario
y, ademds procrea burocracia. La afectacidén de los fondos
es un modo de cristalizar el poder de un grupo de funcio-
narios que ven asegurado un determinado gasto, aunque
no tenga que ver nada con la realidad futura. Se crea un
fondo, se afectan unos ingresos, se olvida del costo de ese
gasto porque ya se sabe que los ingresos irdn alimentando,
incrementando ese fondo a lo largo de determinado perio-
do. La afectacion de fondos, como instrumento de co-
participacién federal es la anticoparticipacion y es el
antifederalismo financiero. No se puede establecer re-
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cursos en fondos que sean redistribuidos por el mismo cen-
tro sobre las partes.

Estamos hablando de instrumentos que pueden ser titi-
les en términos de transici6n breve, pero cuando se conso-
lida un fondo al cual van determinados recursos que se
aplicardn sistemdticamente a determinado tipo de gastos,
lo tinico que se hace es dar poder a un grupo de personas
para que se desentiendan de adonde va ese gasto, para que
se desentiendan de cémo obtener el dinero y sobre todo
controlen la decisidn de cémo repartir esos recursos en un
modo totalmente libérrimo y discrecional.

En Alemania, el planteamiento del federalismo coope-
rativo es un planteamiento que viene decididamente de la
propia constitucion, del titulo décimo de la constitucién
del 49 que ya desarrolla los principios del federalismo co-
operativo que realmente tienen su maxima expresién en la
reforma troguer del |2 de mayo de 1969. En este momen-
to, en el conjunto de los ingresos tributarios en Alemania
el 72% son ingresos que corresponden a la federacion, un
20 % son ingresos tributarlos propios de los estados y las
haciendas locales recaudan o ingresan el 7% aproximada-
mente.

En el art. 105 de ta Constitucién se establecen las com-
petencias exclusivas de la federacién y se establecen las
competencias concurrentes. Competencias exclusivas de
la federacion en materia de trafico exterior, es decir, en
materia de aranceles y derechos aduaneros y monopolios
financieros. Bdsicamente estas competencias estdn dismi-
nuidas por razén de ia integracién de Alemania dentro de
la comunidad europea.

Estas competencias exclusivas de la federacién no son
lo que podian haber sido en un marco no comunitario.

A su vez, la competencia exclusiva de los lander se re-
fieren a impuestos locales sobre consumo y sobre lujo que
ng sean equivalentes a los de la Federacidon. También en
este caso esto no es propiamente una competencia exclusi-
va de los lander porque obligatoriamente el producto de
estos impuestos va a financiar los municipios.
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En la practica, hablando de competencias exclusivas y
concurrentes se puede constatar un predominio en la legis-
lacién federal en materia tributarla. Bésicamente en el
impuesto sobre rentas, sociedades, patrimonio de las per-
sonas fisicas, juridicas, sucesiones, trafico de capitales,
primas de seguro, letras de cambio y vehiculos. Pero si
bien, aparentemente los lander tienen por un lado limitado
su competencia exclusiva en favor de los municipios y por
otro lado limitadas su competencia en favor de la federa-
cién, hay que tener en cuenta algo que es muy importante
y que ayer lo comentaba el profesor Fuentes: " Que los
lander participan y colegislan en el senado y tienen dere-
cho de veto con lo cual no es que la federacién legisle para
los lander. Sino que son la federacién y los lander los que
contratan, negocian, acuerdan las leyes que después se
aplicardn a todo el conjunto del estado y bastard que desde
algin lander se ejercite el derecho de veto para que esta
legislaci6n no pueda ir adelante”.

En consecuencia, en el plantecamiento que estamos ha-
ciendo hay que tener siempre presente que el senado ale-
mdn es mucho senado y que en este senado el que manda y
el que ejercita ¢l poder de decisién es el lander y no la
federacién. Los art. 106 y 107 establecen el régimen de
coparticipacién de ingresos y lo establecen en base a dos
mecanismos, que conocen los cultores del derecho finan-
ciero pero con muchas matizaciones. Por una parte, un sis-
tema de separacién vinculada con poder normativo y con
potestad de aplicacién en el sistema de Unién es de copar-
ticipacién en la recaudacion sin capacidad normativa ple-
na. En este sentido podriamos decir que bajo ¢l amparo
del sistema de separacidn, es decir, de la creacién de tribu-
tos tanto por el bund - la federacién- como por el desarro-
llo de su aplicacion por los lander la recaudacién no supe-
ra el 20% del total de los ingresos tributarlos, es decir que
aquellos ingresos que ayer hablibamos en Espaia recor-
dardn, hablabamos de tributos propios y deciamos las co-
munidades auténomas no han desarrellado a pleno ni
minimamente su propio cspacio de creacién normati-



va, su propio espacio de recaudacién propia sobre sus pro-
pios tributos de algiin modo mutantis mutandi.

Esto se verifica en Alemania donde aquellos tributos
vinculados a la propia actuacién del nivel gubernamental
inferior de los lander no significa en térninos cuantitativos
tampoco una parte sustantiva de los tributos de los mis-
mos. En este punto, nos estamos refiriendo no a cualquier
clase de tributos, porque estamos hablando del impuesto
sobre el patrimonio de las personas fisicas y juridicas, el
impuesto sobre las herencias y donaciones. Estamos ha-
blando del impuesto sobre la cerveza, gran impuesto, im-
puestos sobre las transacciones, es decir, que no son im-
puestos menores pero que sin embargo no aportan gran
nivel de recaudacidn,

En cambio, en el segundo de los sistemas, el sistema de
la unién, la participacién en los ingresos de los impuestos
comunes o colectivos suponen el 75% del volumen de la
recaudacién, 75 6 80 % y bdsicamente se funda en el im-
puesto sobre la renta, impuesto sobre sociedades, y el im-
puesto sobre el valor anadido.

En el impuesto sobre la renta, la coparticipacién es del
42%; 42% para la federacién, 58% para los lander. En el
impuesto sobre sociedades es del 56% para la federacién y
€l 44% para los lander. En el impuesto sobre el valor afia-
dido es el 50% para ambos, 50% para la federacién y 50%
para los lander.

Un tema que es importante, es que en virtud del deno-
minado principio de derivacién , cada lander recibe el
porcentaje del impuesto recaudado en su territorio. Se
territorializa la recaudacién de los impuestos en funcién
de los residentes, en funcién del criterio de 1a poblacién en
cada territorio pero hay una importante excepcién, que es
el IVA. Enel IVA, el criterio de 1a poblacién incide hasta
el 75%, mientras que el otro 25% se redistribuye entre los
lander en funcién de la media por ingresos o recursos por
habitantes, es decir, cuample una funcién de igualacién, de
nivelacién. El 75% es en base a la poblacién, el 25% es en
proporcidn inversa a la poblacién,
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En materia tributaria, entonces, estos mecanismos fe-
derales con participacién intensa de los lander en el sena-
do en materia de legislacién, s¢ acompafian también con
medidas muy estrechas de cooperacién administrativa,
las oficinas regionales de hacienda alernana sirven tanto
para los tributos federales como para los tributos de los
lander. Decia un autor que lander y federacién son un ma-
trimonio bien avenido, es decir, actiia uno por delegacién
del otro o actda el otro por delegacidn del uno, peronunca
se produce multiplicacién, duplicacion, triplicacién de
servicios, confrontacién entre funcionarios provincia-
les y del estado. Probablemente, porque los lander son
conscientes que tienen un peso especifico y un poder de-
terminante en la conduccién del estado y, en consecuen-
cia, son sensibles que la federacién estd a su servicio y no
ellos al servicio de la federacion.

Una segunda experiencia muy importante a recoger de
Alemania es en cuanto a los mecanismos de igualacidn,
mecanismos de nivelacion, mecanismos de
redistribucion entre las regiones ricas y las regiones
pobres. En este sentido por una parte estin los mecanis-
mos de compensacién vertical en los cuales el
protagonismo es de la Federacién que se dirige a grandes
obras o a grandes proyectos renovacién urbana, universi-
dades, determinado tipo de infraestructura ambientales que
superan o excedan lo que puede ser la capacidad de desa-
rrollo de los propios lander.

Mi4s importante es el tema de compensacién horizon-
tal, es decir lo que decian con un cierto sarcasmo algunos
autores el sistema Robin Hood, robarle a los ricos para
darle a los pobres. El sistema Robin Hood de compensa-
cion horizontal en pocas palabras significa efectivamente
que una vez que se establece una media de recaudacién
fiscal por habitante se establece un segundo paso una me-
dia, un promedio nacional. Los que superan el promedio
nacional deben pagar, los que no llegan a ese promedio
nacional deben cobrar. Esto, significa que aquellos landers
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cuya capacidad de recaudacién sea inferior al 95% de la
media nacional reciben de los otros que superan ese 95%.

En resumen, en Alemanta tenemos que un sistema que
funciona es un sistema eficaz, eficiente, flexible y donde las
relaciones entre lander y Bund son fluidas, normales, no
tienen pricticamente solucién de continuidad. En consecuen-
cia, el gran ejemplo de federalismo cooperativo, el gran
ejemplo de federalismo prictico, el gran ejemplo de
federalismo posible es Alemania,

El planteamiento en Italia es un planteamiento que va a
servir para ratificar la inutilidad de los fondos de afecta-
cién. En Italia la estructura constitucional de los 48 divide
al pais en regiones de estatuto ordinario y regiones de es-
tatuto especial. Las regiones de estatuto ordinario tienen
minimas facultades de gasto y minimas facultades tributa-
rias. Las del estatuto especial (Sicilia, Cerdefia, etc.) tie-
nen mas capacidad de gasto y tienen mds potestad tributaria,
mads capacidad de aplicar impuestos y recibir més impues-
tos del centro a la penferia.

Esta es un poco la estructura actual del modelo consti-
tucional italiano, su planteamiento como modelo federal
es inexistente, no sdlo porque el Estado italiano se define
a s{ mismo como un stado unitario fuertemente centralista,
sino que al mismo tiempo la prictica ha llevado a que el
sistema financiero piiblico italiano se basara pura y exclu-
sivamente en la subvencién, en la transferencia en ia asig-
nacidn, es decir, en un sistema donde del centro a la peri-
feria fluye el dinero condicionado o incondicionado y en
consecuencia no ha habido ni autonomia en el gasto ni tam-
poco autonomia en el ingreso, es decir capacidad de crear
tributos.

Por otra parte , la atribucién de los distintos ingresos se
hace anualmente con lo cual se pierde también previsién
por parte de las distintas regiones para poder actuar las
mismas. El principal reproche de la experiencia italiana es
el camino equivocado de la participacién en los tributos
del estado, porque la participacién en los tributos del esta-
do de las regiones de estatuto ordinario se basa en un por-
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centaje en la recaudaci6n de determinados impuestos, los
Impuestos que aquf NoSOtros Conocernos como impuestos
especiales, ¢s decir, un porcentaje importante en bebidas
alcohdlicas, cerveza, azicar, productos del petréleo y ta-
baco, que van a un fondo comtin, que se redistribuyen en-
tre las regiones de estatuto ordinario segin criterios de
poblacién, de superficie, emigracién.

Claro aquf es donde explota lo que habiamos hablado
de los fondos: fondo de ocupacién, fondo sanitario, fondo
de transporte que han sido francamente un ejemplo, mal
ejemplo de rigidez, de insuficiencia, de inoperancia, de que
en el fondo no llegaba a la necesidad que tenfa la regidén y
al mismo tiempo seguia incrementdndose, y la regién te-
nia necestdad de otro tipo de ayuda y resulta que para esa
no existia nada.

La afectacion de fondos es un instrumento
antifederativo cn el sentido de que no permite la
redistribucién fluida entre aquellos que tienen y los que
necesitan y no tienen posibilidades de tener otras asig-
naciones necesidades que para ellos son urgentes y que
para los otros probablemente no.

Esto lleva a un sistema basado en el despilfarro, gastos
sin necesidad y la complejidad de un sistema donde habfa
unos ingresos que iban a un fondo y de este fondo recién
se tenian que redistribuir en determinado tipo o en base a
determinados criterios:

centralizacion de ingresos, centralizacion de gasto y una
hacienda ptiblica basicamente dependiente. En marzo de
1996 se llega a un proyecto de federalismo fiscal muy avan-
zado del federalismo alemdn, la linea del federalismo es-
paiol que son las conclusiones de la comision Gallo en
Roma de marzo de 1996. Esta comisidn de federalismo
fiscal plantea una reestructuracién que en este momento
se estd discutiendo en el Parlamento italiano. Entre sus
abjetivos , el proyecto de federalismo fiscal propone una
asociacién cooperativa, sotidaria hacia un sistema que dote
de autonomia en el gasto y en el ingreso de las regiones en
base a la coparticipacién en tributos estatales y tributos



propios junto a un marco de transferencias estatales para
financiar funciones esenciales.

Y en la coparticipacién de tributos estatales proponen
devolucién del impuesto sobre los tabacos y los ingresos
de la loteria, coparticipacién en el IRPF con un método
muy préximo al método espafiol, es decir, con el método
de la reserva de alicuota o reserva de tipo de gravamen.

En materia de tributos propios, ademas de desarrollar
la idea de las regiones tiene que proponerse el estableci-
miento del impuesto sobre vehiculos, el impuesto
monofésico sobre el consumo, recargo sobre el IRPF esta-
tal, el impuesto sobre actividades productivas, el IPA.

El impuesto local sobre actividad productiva toma el
ejemplo del impuesto sobre actividades industriales ale-
manas y la licencia profesional francesa. Le da también
otro significado porque el hecho imposible de este nuevo
impuesto local sobre actividades productivas es la organi-
zacién productiva realizada en la regién sobre la base del
valor agregado, €l valor afiadido pero no el valor afiadido
como se aplica en el impuesto sobre valor agregado a ni-
vel estatal sine tomando el concepto valor afadido pro-
ducto.

El impuesto grava el valor de la produccién neta, es
decir, es un impuesto al valor agregado en términos eco-
némicos. Se trata de un impuesto que no tiene en cuenta el
destino del producto al consumo sino que lo grava en su
globalidad; es aquello que supone una creacién menos el
coste de produccidn, es decir, es el concepto de valor afia-
dido de sustraccidn.

Este, que serd el principal impuesto, el impuesto estre-
lia, de impuesto local sobre las actividades productivas para
las regiones, se entiende que puede soportar alicuota, al-
gin tipo de gravdmenes del 1,5 al 4% y que permitira sus-
tituir y eliminar otros impuestos.

En resumen, federalismo cooperativo, federalismo
fiscal, entendido como acuerdo, entendido como con-
vencion. Un acuerdo entre las partes y un acuerdo en-
tre las partes y el centro, un federalismo en el que real-
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mente se respeten las diferencias de los que la integren,
se multipliquen los poderes de decision, se establezcan
mecanismos normales y regulares de coordinacién y se
asume la corresponsabilidad que supone.

Estados Unidos

Dr. Jorge Macén

La financiacién fiscal
intergubernamental en Estados Unidos

En esta exposicién voy a intentar examinar, con la ma-
yor brevedad posible, el sistema de financiacién
intergubernamental de la federacién norteamericana, es
decir la forma en que se dan las relaciones fiscales de fi-
nanciacion entre 1a Unidn -como se llama en Estados Uni-
dos a la federacién o Estado Nacional- los estados y los
municipios.

La exposicidn va estar dividida en dos partes.

La primera se va a referir a lo que podemos llamar los
conflictos interjuridiccionales, del tipo de los que en la
Argentina estdn resueltos por el convenio sobre ingresos
brutos y que recientemente se han puesto de moda con el
nuevo y sugestivo nombre de «Armonizacién». Al fin de
cuentas -desde el punto de vista fiscal- las federaciones no
son otra cosa que casos de mercados comunes.

Una segunda parte se va a referir a las transferencias
financieras fiscales de Estados Unidos, equivalente pero
muy distinto de nuestra coparticipacion.

Pero antes voy a tomar algunos minutos para examinar
las caracteristicas de la economia regional de Estados Uni-
dos y de su sistema federal, que mis alla de las similitudes
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de la constitucién, tiene diferencias importantes con nues-
tro pais.

Estas diferencias son esenciales para comprender in-
trinsecamente la naturaleza de la financiacién
intergubernamental de ese pafs.

La economia regional de Estados Unidos

Una caracterfstica notable de la economia regional nor-
teamericana, es que a logrado -pricticamente- el ideal de
todas las federaciones -y quizd no sélo de las federacio-
nes- de practicamente igualar el ingreso en todo el pafs, es
decir una distribucién regional casi uniforme del ingreso
personal.

El ingreso per cépita -datos de 1993- es de alrededor de
20.000 délares y casi ninguna de las jurisdicciones, con
alguna excepcidn, tiene un ingreso que sea mas béjo que el
20 %, ni mayor del 20 % del promedio nacional.

Como sefialé, hay algunas excepciones, una ¢s el estado
de Connecticut que tiene ingreso per cdpita un 36 % mayor
que el promedio nacional. Connecticut es un estado vecino
de Nueva York, donde viven los empresarios neoyorkinos y
la alta clase media que trabaja en esa cindad.

Hay algunas excepciones hacia abajo, como por ejem-
plo el estado de Utah que tiene un 24% menos que el pro-
medio nacional.

Esas son diferencias que para los cdnones de lo que
suelen ser las federaciones, entre ellas la nuestra, son muy
menores y pueden considerarse como pricticamente uni-
formes.

No siempre fue asi; hacia el final de la segunda guerra
mundial, los estados del sudeste de los Estados Unidos -
doce estados muy poblados- eran claramente subdesarro-
liados.

Eran zonas con fuerte presencia de poblacién negra,
pero donde no solamente los negros eran pobres, sino tam-
bién lo eran los blancos.
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Esa situacién ha cambiado totalmente y ya los estados
del sudeste no son "la cenicienta”. Como se ha visto el
estado més pobre -aungue no por mucho margen- es Utah
en el sudoeste,

Eso ha ocurrido segiin opina un numeroso grupo de
economistas regionales por dos razones.

En primer lugar por la modificacién de los derechos
civiles, que ocurrié durante la presidencia de Johnson -
probablemente por influencia ideolégica «post mortem»
de Kennedy- hace unos treinta afios.

La modificacién de los derechos civiles en el sur de los
Estados Unidos -en su oportunidad ampliamente
publicitada- fue efectiva. Determiné una mayor capilari-
dad social y un mayor acceso a la educacién de las perso-
nas més pobres, manteniendo todavia el salario relativa-
mente bajo, lo cual implicé grandes oportunidades de in-
versién para empresas norteamericanas y también no nor-
teamericanas; japonesas por ejemplo.

La segunda razén fueron las obras publicas. La zona
sudeste era una region que estaba caracterizada por ser muy
pobre en ferrocarriles.

El estado federal norteamericano inicié una politica
deliberada y constante a través de décadas, de construc-
cidén de caminos a través de un subsidio muy fuerte a las
construcciones de caminos que realizaran los estados, efec-
tuada a través del mecanismo de transferencias fiscales
objeto de esta exposicién.

Estas parecen haber sido las dos causa de la modifica-
cién de la deplorable situacién econémica de los estados
del sudeste, como Louisiana, Tennessee, Carolina del Norte
y del Sur, etc.

El sistema federal
El sistema federal también es distinto en los Estados

Unidos, insisto, mis alld de las similitudes constitucionales.
En primer lugar la historia de su formacion es diferente.
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La tradicién en la Argentina al respecto es el centralis-
mo, empezando por el virreinato.

Sélo hego, durante algunas décadas del siglo pasado,
hubo descentralizacién pero cuando la Nacién se unificé
un poco después de la mitad del siglo pasado, lo hizo bajo
el signo de la centralizacidn, a pesar del régimen federal
explicito que se adoptd, badsicamente porque la primera
necesidad era la unidad.

A partir de los afos 60 se estd produciendo en nuestro
pais un mayor grado de descentralizacién, pero hasta enton-
ces la centralizacién en la Argentina era la regla.

En cambio en Estados Unidos no existié virreinato, sino
que fueron una seric de colonias culturaimente completa-
mente distintas, de origen totalmente diferente; algunas
fundadas por diferencias religiosas; otras fundadas por
compafifas de Indias, etc.

Ademis, eran totalmente independientes entre si y al
principio se unificaron para obtener un sélo servicio: el
servicio de defensa frente a la guerra de a independencia.

A partir de lograda la independencia se discutid si cen-
tralizar mds o menos.

A raiz de ese desarrollo histdrico, la misma palabra «fe-
deralista» tiene un sentido distinto en Estados Unidos que
en la Argentina.

As{ como la palabra liberal significa una cosa distinta
en ambos paises, la palabra federalismo también significa
una cosa distinta. Mientras en la Argentina significa des-
centralizacién como en Europa, en Estados Unidos signi-
fica centralizacion, porque durante los primeros afios de la
historia norteamericana los partidos politicos norteameri-
canos fueron: por una parte los federalistas encabezados
por Madison -uno de los autores, segin se dice el mds im-
portante, del libro «El Federalista»- y por otra, los
antifederalistas encabezados por Thomas Jefferson.

Los federalistas proponian una mayor cantidad de ser-
vicios a prestar por parte del estado federal, es decir una
mayor centralizacion, por eso eran federalistas.
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A partir de ese momento los herederos de los federalistas
son fos demécratas, que son centralistas y mientras los
herederos de los antifederalistas son los republicanos.

En ¢l grado de descentralizacién fiscal la descentrali-
zacion del gasto norteamericano es mayor que en la Ar-
gentina, pero no en los estados.

El gasto piblico de los estados representa en Estados
Unidos, alrededor del 11% del producto, es decir una cifra
aproximadamente similar a la Argentina, en cambio el ni-
vel municipal representa también el 11% del producto, que
es una cifra substancialmente mayor a la argentina.

Es decir que ese pais, es fiscalmente mds descentrali-
zado que la Argentina pero a nivel municipal, no a nivel
estadual.

También es diferente el grado de autofinanciacién.

Los sistemas tributarios propios son mis fuertes en el
sector subnactonal que en la argentina. Los estados se
autofinancian entre un 60 y un 80 %.

No tengo las cifras municipales por municipio, los
municipios son 83.000, pero tengo las cifras de munici-
pios agregados a nivel de estado, y las cifras de
autofinanciacién de los municipios son entre el 50 y el
70 %.

Es decir que en ambos casos el sector subnacional es
substancialmente mds autofinanciado que en la Argentina,

Entrando en el tema especifico, otro aspecto en el que
difiere el federalismo norteamericano de! argentino es en
la asignacién vertical de fuentes de imposicidn.

En la Argentina, no por la Constitucidn sino por la le-
gislacién, las provincias tienen limitaciones en lo que se
refiere a los tributos que pueden cobrar.

El Estado Nacional también tiene algunas limitaciones,
pero son de naturaleza mds bien formal, mientras que las
limitaciones de las provincias son mds substanciales.

Brasil, para traer ¢l caso de otro pais interesante al res-
pecto, adhiere fuertemente a la separacion de fuentes y esta
claramente determinado por la Constitucién, qué impues-
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tos recauda ¢l nivel federal, qué impuestos recaudan los
estados y qué impuestos recaudan los municipios.

Estados Unidos es el caso exactamente contrario, exis-
te libertad casi total.

Hay solamente dos restricciones que existen también
en la Argentina. Una es que los gravamenes al comercio
exterior son exclusivamente federales. La segunda restric-
¢idén es que los estados no pueden gravar el comercio
interestadual.

Eso ha determinado que, por ejemplo, existan impues-
tos selectivos del tipo de los impuestos internos, en los
tres niveles. Existen impuestos generales a las ventas en
casi todos los estados y en muchos municipios e impuesto
a la renta también en los tres niveles, aunque sélo los mu-
nicipios importantes lo utilizan.

Estas caracteristicas son la base de lo que sigue acerca
de los dos temas bdsicos en que se ha dividido el examen
del disefio de las relaciones fiscales intergubernamentales,
los conflictos interjurisdiccionales y las transferencias fi-
nancieras.

Por supuesto no hay normalmente problemas de con-
flictos interjurisdiccionales en los impuestos a la propie-
dad, porque los limites fisicos de las jurisdicciones resuel-
ven los problemas.

Los impuestos ala propiedad son substancialmente ins-
trumentos de los municipios.

Los municipios norteamericanos son completamente
distintos de los municipios argentinos.

Existen municipios de diversa naturaleza, municipios
monopropdsito como los distritos escolares que prestan el
servicio de educacién solamente, distritos especiales que
prestan servicios de agua corriente, cloacas, cuidado de
parques y jardines etc.; y multipropdsito como los conda-
dos y las municipalidades que prestan varios servicios di-
ferentes. '

Todos ellos tienen limites distintos, es decir que una
misma zona puede estar bajo la jurisdiccién de varios mu-
nicipios y todos se financian con impuesto a la propiedad.
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Se ha dado el caso de que algunas propiedades pagan 12
impuestos a diferentes municipios.

Aparentemente no se quejan de eso, porque consideran
que facilita una mayor transparencia; cada propietario paga
un impuesto a la propiedad para educacidn, otro para agua
corriente etc.

En ese contexto es que el orador anterior se refirié al
modelo Tiebout. EI modelo Tiebout -tal como se formuté
originariamente- tiene sentido en un sistema tan complejo
de municipios, donde sobre cada persona tienen jurisdic-
cién varios municipios diferentes. De hecho Tiebout era
originario de Illinois, donde el sistema municipal es mis
complicado todavia.

Conflictos interjurisdiccionales

Los estados y también los municipios tienen dos clases
de conflicto,

Uno de ellos es en el impuesto a la renta.

Como ya se ha sefialado los estados y algunos mumici-
pios cobran un impuesto a la renta de tasa entre un 8 y $%,
més bajo que el federal pero importante.

Hasta hace relativamente pocos afios habia conflictos
muy severos en el Ambito del impuesto a la renta.

Estos conflictos se daban entre estados generadores de
ingreso de gran actividad econdmica -que podemos llamar
«A»- y estados «dormitorio» en los que residen muchas
personas que trabajan en «A» que podemnos llamar «B».

Por razones de recaudacidn los estados «A» tienden a
establecer el principio de fuente, es decir se paga por tedo
el ingreso generado en el estado. Por las mismas razones
de recaudacién los estados «B», tienden a establecer el prin-
cipio de residencia, es decir los residentes pagan por todo
su ingreso no importa donde los hayan obtenido.

En ese caso quienes trabajan en «A» y viven en
«B», pagaban dos veces el impuesto, una grave falta
de equidad horizontal. Dicho sea de paso, los pocos
que trabajan en «B» y viven en «A» no pagan ningu-
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na vez el impuesto, una situacién més beneficiosa para
el contribuyente, pero igualmente un falta de equi-
dad horizontal.

Ese es un problema muy similar al que ocurria en épo-
ca rermota con el impuesto a los ingresos brutos,

Para que se vea que en Estados Unidos no todas las
cosas estdn tan bien, este problema en nuestro pais fue re-
suelto hace 40 afios y alli hace sélo cinco.

La solucidn para las empresas, s un mecanismo de for-
mulas de prorrata de la base imponible al estilo del que
contiene el art. 2 del convenio de nuestro Impuesto a los
Ingresos Brutos, que divide la base impoenible entre las
provincias de acuerdo con férmulas. Desde luego no son
las mismas férmulas.

Pero la parte mds importante del impuesto a la renta -como
en Chile- no son las empresas, sino las personas fisicas.

El impuesto a la renta sobre las personas, financianada
menos que el 17% del gasto de los estados.

Las reglas para evitar la doble imposicién -y también
la ausencia de imposicidn -consiste en que los estados pue-
den cobrar de acuerdo con los dos principios, el principio
de residencia y el principio de fuente.

Pero a los contribuyentes que pagan de acuerdo al prin-
cipio de residencia, debe acorddrsele un crédito por el im-
puesto sobre base fuente que cobran en otra jurisdiccién,
hasta el limite de su propia tasa.

Es decir que los contribuyentes, «a caballo» como se
dice en la jerga argentina, pagan de hecho un sélo impues-
to el del estado que tiene la tasa mayor.

No tan bien les va con ¢l impuesto a las ventas. El im-
puesto a las ventas es un impuesto en etapa minorista, esta-
blecido en la década de los afios treinta en la misma €poca
que se establecieron los impuestos generales a las ventas
practicamente en todos los pafses incluso en la Argentina.

La Argentina como la mayor parte de los paises euro-
peos eligieron la ctapa mayorista o industrial, porque era
mucho mds facil de administrar.
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En Estados Unidos se eligié la etapa minorista por el
sstemor a una restriccién constitucional. La constitucion
prohibe gravar el comercio interestadual y como el im-
puesto tenia que ser estadual -por razones financieras- no
podia ser mds que minorista porque el sector industrial y
la etapa mayorista tienen mucho comercio interestadual y
el comercio minorista, mucho menos.

En realidad andando los afos -hace alrededor de vein-
te- la jurisprudencia fue favorable a los estados y -con muy
buen criterio- admite el gravamen al comercio
interestadual, siempre que no se discrimine a los contribu-
yentes de otro estado.

Pero el pais siguié con su proceder de no cobrar sobre
las ventas interestaduales, por razones de promocidn in-
dustrial y comercial. Este tipo de ventas ademds, desde
entonces hasta ahora se ha vuelto muy importanies. Por
ejemplo las ventas por catdlogo y sobre todo la nueva ver-
sién de las ventas por catdlogo, las ventas por television,
son enormemente importantes en el pais. La legislacién
adoptada por los estados es el del principio de destino es
decir que desgravan todas los exportaciones con algunas
condiciones a otros estados.

Pero la adopcién de este principio, exige que por razo-
nes de equidad horizontal y neutralidad se graven las «im-
portaciones» es decir desgravar las ventas a otros estados,
pero gravar las ventas que provienen de otros estados cosa
que se puede hacer facilmente en un pais con aduanas.

Pero Estados Unidos no puede tener aduanas
interestaduales como nuestro pafs. Por consiguiente han
inventado un mecanismoe «sui géneris» que se llama el
impuesto de uso, es decir: si yo vivo en Nueva Jersey y
compro una bicicleta en Nueva York, no pago el impuesto
a las ventas de esta ciudad, pero tengo que pagar el im-
puesto a las ventas de Nueva Jersey como «impuesto de
uso» es decir con otro nombre.

Como es posible imaginar, esto de hecho funciona muy
pobremente.
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Hubo un intento del estado de Illinois de conseguir que
Missouri -al parecer en Missouri estd el centro de las ven-
tas por TV -le recaudara su propio impuesto.

Pero la corte Suprema declaré que el estado de Lllinois
no tenia jurisdiccidn sobre del estado de Missouri para
exigirle ese tipo de carga. Una ley federal podria hacerlo.
La ley esta en proyecto.

De manera que ese pais tiene resuelto el problema de
equidad horizontal en el impuesto a la renta, en cambio no
lo tiene de hecho solucionado, en el impuesto a las ventas.

Transferencias financieras intergubernamentales

Ahora me voy a referir a las transferencias financieras
intergubernamentales norteamericanas. Como puede ver-
se excluyo cuidadosamente Hlamarlo coparticipacidn, por-
que es el equivalente de nuestra coparticipacion pero es,
no sélo diferente, sino esencialmente diferente del sistema
argentino y del de muchos otros paises.

Ya se hizo referencia, al principio de esta exposicion,
deliberadamente, al método de financiacién de obra piblica
a través de subsidios del gobierno federal, que fue una parte
importante de las causas de la transformacion del Sudeste,
la que fuera ta regién mds pobre de Estados Unidos.

Ese es un método que en la jerga norteamericana se
Hama de «matching grants».

Lo digo en inglés porque honradamente no he encon-
trado la forma de traducirlo, «matching» quiere decir que
hace juego, por ejemplo ponerse la corbata del color apro-
piado, una corbata que «matches» con el resto de la ropa.

No he encontrado la traduccidn, por lo cual me he atre-
vido a rebautizarla en castellano.

En mi opinién la mejor manera de llamarlo, cualquiera
me puede criticar por €so, es «gastos compartidos». Por-
que realmente «matching grants son gastos compartidos.
El estado federal financia a los estados determinadas fun-
ciones, una parte de determinados gastos. Con lo cual ob-
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viamente influye en la decisioén de los estados de orientar
sus gastos en un sentido determinado.

El pais no tiene coparticipacién. La tuvo durante un
periodo de alrededor 20 afios, desde los afios sesenta hasta
hace 4 0 5 afios en que la derogé.

La coparticipacién norteamericana sin embargo era relativa-
mente poco importante, no mis del 10% del total,

Tampoco tiene asignaciones globales a los estados sal-
vo dos excepciones. Una al distrito de Columbia, el distri-
to federal y otro al estado de Alaska, pero que representan
s6lo algo asi como el 1% de todo el sistema.

Todo el resto tiene las caracteristicas de gastos com-
partidos.

Los «gastos compartidos» operan como parte de la politica
de gastos del gobierno federal, es decir no es una remesa finan-
ciera que hace la Secretaria de Hacienda a las provincias, diaria o
semanal o mensual, de acuerdo con determinadas pautas previa-
mente fijadas, $ino que es parte de la politica del gasto del go-
biemo federal.

Para ejemplificar con un caso importante. El estado fe-
deral pone un gran acento en la financiacién piblica del
gasto en salud. En parte porque la red de hospitales de sa-
lud publica gratuitos tiene muy poco desarrolio.

Tiene dos mecanismos para eso, que han sonado mu-
cho, en las ultimas elecciones y en el enfrentamiento del
Ejecutivo con el parlamento.

Se trata de los conocidos programas «Medicares, y
«Medicaid», es decir el cuidado de la salud.

El «Medicare» es un sisterna de atencién médica para
personas de mas de 65 afios que implica financiar incluso
el alojamiento en geridtricos. Este servicio lo presta direc-
tamente la Secretaria de Salud y Servicios Humanos con
una financiacién especial, en todo el pais y no tiene nada
que ver con los gastos compartidos.

Pero por otra parte tiene el programa «Medicaid» que
es de atencion de la salud a las personas pobres.

Ser pobre, es decir ser susceptible de acceder a los ser-
vicios de «Medicaid», se define en forma
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administrativamente determinada. Existe una reglamenta-
cién general a nivel nacional y otra mds diferenciada pero
compatible con la nacienal, a nivel de cada estado,

El estado paga los servicios y el Gobierno Federal, gira
fondos para financiar una parte substancial del costo del
programa.

Este es un programa, especialmente ahora bajo discu-
si16n, de enorme costo, decenas de miles de millones de
délares. Se calculaba que para 1997 iba a llegar a los cien
mil millones de délares es decir algo asi como un tercio
del producto bruto argentino.

Nadie sabe ahora si va a llegar a esa suma, porque estd
en plena discusién entre el Congreso con mayoria republi-
cana y el presidente de la Unidn, que insiste en sus priori-
dades en este programa mientras que el Congreso quiere
ponerle un limite.

Existen muchos mecanismos de ese tipo. Empezaron a
gestarse inmediatamente después de Ia guerra ctvil norte-
americana en el siglo pasado, con un programa muy me-
nor que se referia a lo provisién de materiales para ciegos.
El mds famoso es -quizd- el que establecid Franklin
Roosevelt en 1932, de «gastos compartidos» en la forma-
cion de fondos para la desocupacién que debian ser crea-
dos por los estados.

Hasta hace poco los especialistas trataban el mimero de
programas existente con un poco de sorna. Al parecer y
sobre todo debido a que se encuentran distribuidos por to-
das las secretarfas, nadie parecia saber cudntos hay. Las
estimaciones variaban de 500 a 1000. Hace poco se deci-
dié hacer un censo exacto y encontraron la cifra exacta:
634 programas diferentes.

Su magnitud va desde decenas de miles de miliones de
délares como el caso de «Medicaid», a casos de apenas
100.000 délares.

Hay varios tipos, pero clasificados desde diferentes pun-
tos de vista; hay casos «closed» y hay casos «open». Los
primeros consisten en una partida presupuestaria fija que
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se reparte entre las provincias con la condicién de que los
estados complementen las fondos.

Los programas «open» en cambio, entre los cuales el
mds notable vuelvo a insistir ¢s el «Medicaid», no tienen
limite presupuestario.

Concretamente la prioridad del gobierno federal sobre
el cuidado de la salud es tan fuerte, que incluso tiene una
partida ilimitada, de hecho una partida con un monto que
no es un techo, sino que se refuerza cuando es necesario.

La no limitacién estd en contra de las principales reglas
presupuestarias, Pero nosotros no estamos exentos de cul-
pa al respecto. Por ejemplo, los reintegros a las exporta-
ciones no tienen una partida presupuestaria que los limite,
los incentivos tributarios tampoco tuvieron durante mu-
cho tiempo una partida presupuestaria pero en un momen-
to se establecid. Hay varios casos similares pero no mu-
chos. La mayor parte son «closed». El monto total en 1993
fue de 194.000 millones de délares y en 1993, con cifras
aproximadas, era del 18 % mas y giraba alrededor de los
224.000 millones de délares.

Estas partidas siempre, o casi siempre, estdn condicio-
nadas a aportes de los estados pero hay casos en que los
aportes son del 100%.

Los destinatartos no son solamente los estados, sélo lo
som en la mayor parte de los casos. En algunos casos son
estados y municipios, en otros, son solamente municipios,
en otros, instituciones piblicas y privadas sin fines de lu-
cro y finalmente el quinto participante de los gastos com-
partidos son las tribus indigenas.

Hay asignaciones en bloque, hay asignaciones por ca-
tegoria y hay asignaciones por proyectos.

Las asignaciones por blogue no son remesas sin ningu-
nacondicidn, son asignaciones con condicionamiento tam-
bién, pero la categoria a la cual se elige estd mas amplha-
mente definida, por ejemplo un caso de asignacién por blo-
que es «Mejora de la educacién». Los estados pueden usar
los fondos de varias formas diferentes que a su juicio im-
plique mejora de la educacién.
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En cambio en las asignaciones por categorfa el objeto
de la asignacién estd mucho mads restrictivamente defini-
do. Un ejemplo de asignacion por categoria es «Puentes
de carretera» es decir los fondos se pueden usar para puen-
tes de carreteras y para ninguna otra cosa.

Las asignaciones por categorias y por bloque, definen
la participacién de cada estado por férmulas.

Las férmulas son de dos clases. En primer lugar para
definir cuénto participa cada estado en la partida presu-
puestaria. En segundo lugar -cuando el aporte de cada es-
tado no es un porcentaje fijo- suelen determinar qué parte
de la financiacién esté a cargo del estado. Obviamente los
estados mas desarrollados tienen una participacién mayor,
pero las diferencias no son notables.

Por ditimo, la tercera clase de asignaciones son las asig-
naciones por proyectos que no tienen ninguna regla de dis-
tribucién. Son partidas presupuestarias que se asignan tam-
bién para financiacién parcial, pero de acuerdo con la pre-
sentacidn de proyectos que respondan a una definicién pre-
via que los haga elegibles. Los criterios son generalmente
técnicos pero no siempre, frecuentemente hay criterios
politicos. Un criterio politico es, por ejemplo, que en un
sisterna de gastos compartidos de este tipo, no puede ha-
ber ningtin estado que no tenga financiado por lo menos
algin proyecto. Con ello frecuentemente los funcionarios
estan corriendo detrds de algin estado que no les presento
ningdn proyecto para tenerlos todos.

Hay una discusién importante entre los que son parti-
darios de la coparticipacién y los que son partidarios de
continuar con «gastos compartidos».

Obviamente los ltimos son los que hasta ahora han
ganado la partida. Los que prefieren la coparticipacién di-
cen que los estados norteamericanos tienen ya un grado
equivalente de desarrollo y son suficientemente maduros
para tomar las decisiones correspondientes por si mismos.

Los que son partidarios de continuar con «gastos con-
partidos», sosticnen que eso es cierto, pero que todavia
existen ciertas prioridades presupuestarias que son federa-
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les. Por ejemplo la federacién norteamericana no puede
permitir que el nivel de educacién sea menor a un minimo
determinado en todo el dmbito del pafs. El estado federal
norteamericano no puede permitir que el cuidado de la sa-
lud sea demasiado diferente entre los estados . Obviamen-
te los wltimos han ganado la partida porque la coparticipa-
cién se ha eliminado.

¢Cudl es el mecanismo de control? El principal meca-
nismo de control es el pago. Normalmente, no se hacen
transferencias globales a los a los estados ni siquiera para
cubrir determinados gastos.

Los estados pagan el gasto y presentan la cuenta al
nivel federal el cual le aporta el porcentaje que corres-
ponde en cada caso, por mecanismos de transferencias
electrénicas.

Eso es una regla general no absoluta. Por ejemplo, la
que gira fondos automdticamente en algunos de sus pro-
gramas, es la agencia de proteccién ambiental porque con-
sidera que no es necesario un control de los aportes de los
estados en ese caso, porque la presidn politica que tienen
los estados para poner fondos en los problemas del medio
ambiente es tan fuerte que normalmente aportan mas de lo
que hace falta.

De todas maneras atin con el control estricto que impli-
ca el pago contra factura existen auditorias y controles ul-
teriores y ctertamente se han encontrado casos de fraude.

Hay numerosas evaluaciones econométricas acerca de
la influencia que en e} gasto de los estados tienen estas
remesas financieras y como era de esperar con los resulta-
dos positivos. La influencia ejercida por los subsidios en-
viados por el nivel federal significan un cambio sustantivo
en las prioridades de los estados.

Hay otro aporte a los estados gue hace el gobiemo fe-
deral gue no es en efectivo.

Se trata del que hace a través del llamado presupuesto
de gastos tributarios. Estados Unides, lo mismo que mu-
chos paises desarrollados, tienen lo que se [lama «Presu-
puesto de Gastos Tributarios. Es decir gastos que no se
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hacen en efectivo sino que se hacen como reducciones de
los ingresos.

El caso tipico en nuestro pafs hubieran sido los incenti-
vos tributarios. La filosoffa que esta detrds de este tipo de
presupuesto, es la regla presupuestaria bésica de no com-
pensacién entre gastos e ingresos. La critica a las reduc-
ciones de impuestos que aparecen deducidos de la recau-
dacién, radica en que tener gastos deducidos de los ingre-
sos implica violar esa norma formal bisica.

Sin embargo la verdadera razén de este instrumento es
mucho mds concreta que la perfectamente vélida, pero
abstracta. de un principio presupuestario.

Enviar al Congreso un proyecto de presupuesto en el
cual aparece la recaudacidn que se podria haber obtenido
por determinado impuesto, sin las deducciones que impli-
can los distintos subsidios que se acuerdan a través del
sistema tributario y con éstas figurando como gasto, pue-
de tentar a los legisladores a eliminar esas excepciones en
lugar de crear nuevos impuestos o aumentar las tasas de
los existentes, lo cual Hevarfa a tener un sistema tributario
mejor.

Es bien conocida la resistencia de los economistas a las
excepeiones tributarias y la confianza que tienen en los
impuestos generales.

En el presupuesto de gastos tributarios federal se com-
putan dos que se consideran como aportes a los estados.

En primer lugar, el hecho de que el interés de los bonos
de la deuda que emiten los estados estdn exentos del im-
puesto federal a la renta, mientras que el interés de los
titulos de la deuda nacional estan gravados. Esto se consi-
dera como un aporte adicional del gobiemo federal a los
estados, porque los estados pagan de hecho una tasa de
interés menor por su deuda financiera. Este item es bas-
tante importante, representa medio por ciento del produc-
to norteamericano. Medio por ciento del producto norte-
americano son 350.000 millones de ddlares.

El segundo gasto tributario que incluye el presupuesto
de gastos tributarios como aportes a los estados, es la
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deducibilidad del impuesto a Ia renta estadual El impuesto
a la renta estadual es deducible para el impuesto a la renta
federal y por consiguiente esta deducibilidad se considera
como un aporte a los estados. Esto representa un poco
menos que el anterior, 0.4% del producto bruto.

El federalismo fiscal en Suiza y Australia
Profesor Miguel Angel Asensio

Procuraré poner a consideracion de los presentes algu-
nos de los aspectos que reflejan los casos nacionales de
federalismo fiscal de Suiza y de Australia, obviamente dos
federaciones importantes de nuestro tiempo. Corresponde
aclarar que, sobre las experiencias de ambos paises, he rea-
lizado alguna investigacién que contintia actualmente. Por
lo tanto, vamos a hablar con la mayor precision posible de
ellos hasta el punto y en el nivel que esa investigacién ha
alcanzado.

De todas maneras, interpreto que previamente, y a fin
de poder fundamentar la exposicién posterior, s absolu-
tamente imprescindible, con las debidas licencias, hacer
dos o tres consideraciones generales para definir ¢l marco
conceptual que de algiin modo va a servir para eventual-
mente poder calificar los federalismos fiscales a los cuales
me voy a referir. Adicionalmente, debemos aclarar que esto
va a ser analizado fundamentalmente desde la 6ptica de la
economia fiscal y con un profundo respeto por los aspectos
juridico-institucionales de estos tipos de federalismo y so-
bre los cuales hay tanto terreno recorrido en nuestro pais y
en el exterior, tanto en el &mbito del Derecho como en el de
1a teoria politica.

Inicialmente, es fundamental tener en cuenta gue no
hay un solo tipo de federalismo. Si esto puede entenderse
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como una licencia desde el campo econémico, digamos
que en esencia deberia servir para percibir que si no hay
un s6lo tipo de federalismo, al menos ne hay sélo una vi-
sion del federalismo, existen diferentes visiones. Desde ese
punto de vista parece acertada y atinada la observacién del
Dr. Macén al referirse precedentemente a los origenes del
federalismo norteamericano -mejor dicho del federalismo
estadounidense- segiin la cual quedaba absolutamente cla-
ro que en rigor, €l federalismo fundante norteamericano es
un federalismo entendido como integracién y no tanto,
comeo descentralizacién. En la mencién frecuente que ha-
cemos del federalismo en la Argentina estamos pensando
en la visién del federalismo como descentralizacién y no
tanto en el federalismo como integracién. Obviamente el
federalismo “hamiltoniano” que el Dr. Macén recordaba
en Madison (como se sabe Madison, Hamilton y Jay fue-
ron los autores de los famosos “federalista papers” de
EE.UU.) es un federahismo entendido como federalismo
de integracion donde el problema era superar las tenden-
cias hacia la desintegracién emergentes de la confedera-
cion de 1776 y una de las consecuencia fue obviamente la
federacién de 1787, emergente de la segunda constitucion
de los EE.UU.

En ese campo conceptual, el del federalismo “como
integracién”, se trata de reducir {as tendencias diasporicas
de los estados componentes para constituir una unién mas
sélida a la cual se le ceden un cierto tipo de funciones que,
obviamente, en €se momento fundacional como lo fuera el
de otros paises, el problema mds importante era la defensa
nacional, el asegurar la existencia misma de la Nacidn.
Pero evidentemente hay otra visién que es la del
federalismo como descentralizacidén, que puede
ejemplificarse -sin salir de América del Norte- por el tipi-
co caso canadiense, que se inscribe dentro de los estados
contemporaneos como uno de los federalismos mas des-
centralizados que podamos citar, especialmente desde el
punto de vista fiscal. Consecuentemente en esta optica el
federalismo seré entendido como el mayor poder para las



partes ¥y no tanto el mayor poder para la Union, como lo
pensaba Hamilton en el caso de EE.UU. La trayectoria
canadiense de hace décadas es la del mayor poder posible
-deberfamos agregar “y compatible” con otros objetivos-
para las provincias o niveles intermedios de gobierno, alli
denominados de forma similar a la de nuestra tradicion
argentina,

Asi vista esta idea muy general sobre la cual me ratifi-
co en expresarla “con las debidas licencias” desde la pers-
pectiva de un economista que respeta profundamente las
competencias del jurista, podriamos también agregar que
cl federalismo puede ser interpretado también como
un “federalismo dual” cuando estamos imaginando dos
rangos o niveles de gobierno que tienen paridad de po-
testades y paridad de facultades tanto del costado del
ingreso como del costado del gasto. Y de algtin modo
que también estructuran aparatos legislativos, tienen apti-
tud legiferante, administrativa y ejecutiva en una razona-
ble paridad de condiciones con el otro nivel (piénsese en
tal sentido al nivel federal, nacional o central actuando
dentro de un determinado rango de competencias y a los
niveles subnacionales actuando con similar paridad potes-
tativa en otro dmbito de competencias}. Por otro lado te-
nemos unfederalismo “cooperativo”, que fue muy men-
cionado aqui, y donde obviamente no se asumen los ries-
gos competitivos que tiene el federalismo duaf y se eli-
minan esos peligros de competencia interniveles asu-
miendo fundamentalmente funciones y roles “conjun-
tos”, es decir que la asuncidn de tareas compartidas es el
vehiculo a través del cual se logra un poco lo que los
anglosajones denominan el “interlocked federalismo™. En
otras palabras, el federalismo estd interconectado o si se
quiere esta enganchade en una serie de dmbitos que hacen
de eslabonamientos reciprocos (de ida y vuelta) aseguran-
do la coherencia y la sustentabilidad futura de ese sistema
asf funcionalizado. Y finalmente, saliendo de esta alterna-
tiva bifronte en que nos colocan la conceptualizacidn del
federalismo dual y el federalismo cooperativo (en cuyo



marco no deberfamos omitir la existencia de los gobiernos
locales que normatmente actian bajo la 6rbita constitucio-
nal de los niveles intermedios -¢n este caso de sus estados
0 provincias-) cabe hablar como lo ha realizado en nuestro
medio el Dr. Alberto Porto, eminente académico de la
Universidad Nacional de la Plata, del federalismo “coer-
citivo”, que es una versién del federalismo en la cual par-
tiendo de la primera opcidn o “visién” del federalismo como
integracion emerge de una suerte de fuerte preeminencia
del nivel central -a veces casi compulsiva- en el dmbito
legislativo, ejecutivo u orientativo de la conformacién del
federalismo especifico en cada Nacién de que se trate.
Una de las caracteristicas esenciales -y no va a ser mi
ocupacién en esta breve exposicién sefialar cuales son to-
das ellas que son muy conocidas por los especialistas de la
teoria politica o la teorfa juridica del federalismo-, es la
denominada tendencia hacia la descentralizacion que en
términos operacionales debe corresponderse con lo que se
conoce COmo mecanismos que aseguren la “no centrali-
zacion’. Estos son dos entre los varios aspectos
definicionales que delimitan al federalismo, pero que nos
llevan a lograr algiin tipo de acuerdo acerca de o que esta-
mos entendiendo por “descentralizacién”, Y esto es asi
porque el federalismo, en dltima instancia, es una for-
ma de gobicrno que esta a mitad de camino entre un
extremo de minima descentralizacion -caso del estado
unitario- y maxima descentralizacion -caso del estado
anarquico-. Consecuentemente, es importante cuando ha-
blamos de federalismo que clarifiquemos de que descen-
tralizacién estamos hablando. Desde ese punto de vista,
los economistas fiscales se han ocupado recientemente en
insistir en que habria algo asi como tres visiones de la des-
centralizacidn, una “estricta” y otras “impuras”. En un pri-
mer lugar, desde una perspectiva impura podria hablarse
de descentralizacién como desconcentracion, con lo que
en rigor estamos hablando de un viejo fenémeno del cual
se ocupaban los especialistas en derecho administrativo y
en cuyo marco lo tnico que estamos haciendo es dividir
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las funciones, desconcentrarlas denrro de una misma orbi-
ta gubernamental -como por ejemplo la del gobierno fe-
deral- que en rigor no esta cediendo ningin tipo de potes-
tad respecto de la organizacién de un servicio especifico,
simplemente esta dividiendo su prestacién pero siempre
manteniendo la Iinea de mando respecto del nivel central.
Cuando hablamos de “delegacién’ como alternativa in-
termedia, estamos pensando en que ¢l nivel federal o
central puede ceder potestades o facultades de ejecu-
cion a los niveles subnacionales, sean los niveles inter-
medios provincial o estaduales ¢ sean los gobiernos lo-
cales. Ahora bien, cuando hablamos realmente de “des-
centralizacién” estamos entendiendo que los niveles
subnacionales tienen la potcstad juridica y politica para
asumir la decision real o sea que tienen ¢l poder efecti-
vo sobre ese tipo de decision para poder prestar servi-
cios y recaudar recursos que son los dos costados bési-
cos que nos preocupan a aquelles que estudiamos
federalismo fiscal.

La otra notacién que voy a hacer -y sobre esto realmen-
te no me extiendo-, es respecto de los tipos de coordina-
cidn para poder evaluar o interpretar distintos espectros o
esquemas de coordinacién financiera en el dmbito de los
paises que consideramos. En ese sentido, ¢s preciso tener
en cuenta o no omitir que las coordinaciones a las cuales
estamos haciendo alusion van un pogquitito mas alla de los
tipos cldsicos de separacién, concurrencia, participacion,
asignaciones, cuotas complementarias o créditos fiscales,
para mencionar las principales. En realidad los sistemas
contemporaneos de coordinacién financiera o coordi-
nacidén fiscal son sistemas mixtos; en consecuencia no se
puede hablar frecuentemente de una separacin perfecta
de fuentes o en su caso no se puede hablar de una separa-
ci6n perfecta de competencias o funciones del lado del
gasto. Normalmente nos encontramos con separaciones
parciales, con participaciones parciales o concurrencias pat-
ciales o la combinacién de figuras de concurrencia en al-
gunos aspectos y separaciones en otras. Obviamente en el



caso de la Argentina “constituyente” del siglo pasado ha-
bia una fuerte orientacién hacia la separacién, pensando
basicamente en los tributos aduaneros a nivel federal y,
desde luego, los tributos directos en la 6rbita de las pro-
vincias. Pero como ustedes bien saben, esto se fue trans-
formando en un “mix” que hace que el sistema argentino -
como ¢l de otros paises- sea una combinacién de separa-
ciones, concurrencias, participaciones y asignaciones o sub-
vENnciones .

Yo agregatia a eso que también podemos cariquecer
estos tipos convencionales con otros mecanismos de coor-
dinacion, si estuviéramos pensando en algo méis que trans-
ferir simplemente recursos o asumir funciones y postuli-
ramos lo que los canadienses denominan “hacer lugar fis-
cal” o transferir puntos impositivos. Ello implica, como
expresaba el Dr. Macén al aludir a Estados Unidos, la po-
sibilidad de un estado o de una provincia de aplicar algu-
nos puntos de un impuesto que también es legislado y re-
caudado por otro nivel de gobierno. Hechas estas conside-
raciones y para concluir esta fase que pretendo sea una
brevisima introduccién, digamos en mérito de las alusio-
nes que inictalmente formulamos, tanto con respecto a los
sisternas de federalismo como sobre las connotaciones que
puede asumir la descentralizacion, que aquéllas tienen que
ver con el panorama general del federalismo fiscal con-
tempordneo en un mundo donde, en realidad, si tenemos
que hablar de descentralizacién o de centralizacién ello
debe implicar tanto el costado de los recursos como el
costado de los gastos. Quizds una descentralizacion rele-
vante, entendida como descentralizacién como diria el pro-
fesor Richard Bird, mirada “desde la base” y no mirada
“desde la cumbre”, deberia ser una descentralizacion bi-
lateral, es decir una descentralizacion que considerara tanto
el costado del ingreso como el costado del gasto. Frecuen-
temente, en la discusién contemporinea estamos pen-
sando o en descentralizar tributos o en descentralizar
gastos; consecuentemente aparece ¢l clamor tradicional -
a veces folklérico- por el cual hay gente que quiere ejerci-
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tar mds funciones o competencias -con lo cual, indirecta-
mente, estd pidiendo realizar mas gastos- lo que conllevaa
un requerimiento similar en el sentido de tener mds recur-
sos, con lo que se arriba al costado del ingreso. En realidad
para que haya una descentralizacidn relevante tiene que
poder plasmarse una descentralizacién bilateral que
considere tanto el costado de los ingresos como el cos-
tado de los gastos. Vamos a sefialar muy rdpidamente que
no sélo en térmings teorico - conceptuales sino también en
términos facticos y a escala intemmacional, es muy dificil
encontrarse con que una descentralizacidn “relevante” se
plasme o se tome como descentratizacién bilateral gue
constdere por tanto los dos preblemas del cuadro fiscal: el
costado de los ingresos y el costado de los gastos vy que
esto pueda verificarse en los casos observables. Podria-
mos decir, que salvo el caso muy claro de Canadd -que
anticipaba recién- y el de Suiza que vamos a ver posterior-
mente (haciendo reserva del peculiar caso de Estados Uni-
dos), es bastante dificil ver que los niveles subnacionaies
de gobierno, asumiendo la visién de descentralizacién des-
de la base mds que desde la cumbre; puedan reunir en su
poder importantes recursos o ingresos e importantes fun-
ciones o competencias, al mismo tiempo. Lo normal, siguien-
do la postura de importantes especialistas y concorde las
patitas convencionales del modelo fiscal normativo, es que
en las grandes federaciones de nuestro tiempo -incluyo a
importantes econornias maduras como Alemania, Austriay
Australia- haya un porcentaje mayoritaric de los recursos
concentrado en el nivel federal o general de gobiemo, que
desde ese punto de vista ejerce una dominacién obvia por-
que es “el que tiene la plata”, existiendo en cambio descen-
tralizaciones unilaterales del costado de los gastos por lo
cual es bastante corriente observar en federaciones impor-
tantes y en otras que no lo son tanto, que existe asignacion
de funciones y ejercicio de potestades relativamente signi-
ficativas por el lado del gasto y no tanto o mucho mds
infrecuentemente por el lado de los recursos.
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Con estos calificativos entonces, voy a hacer unas bre-
ves observaciones de los casos de Suiza y Australia, y para
ello me voy a ayudar con algunos cuadros.

En primer lugar, refiriéndome a Suiza, digamos que
estamos hablando de uno de los paises o de las federacio-
nes mds antiguas que incluso hasta las postrimerias de la
Segunda Guerra Mundial era uno de los contados casos
tederativos europeos. Téngase en cuenta que la experien-
cia federativa alemana, si bien tiene antecedentes antiguos
en la Federacidn Prasiana de 1871 y en el esquema federal
de la Repuiblica de Weimar de principios de este siglo, se
habia visto bruscamente interrumpida por la experiencia
autoritaria hitleriana por la cual se barri6 con el espiritu
federal alemén antiguo. Consecuentemente, la Constitu-
cion federal alemana de 1949 es una experiencia de post-
guerra, impuesta incluso por las naciones vencedoras del
conflicto. En ese contexto, Suiza tiene una experiencia de
7 siglos que viene de 129! pero que se termina de plasmar
con los Acuerdos de Viena de 1815 y la Constitucidn de
1848. Es una organizacién federativa mas antigua que la
alemana y mds antigua que la austriaca, que era la otra
federacién de la postguerra a la que aludiamos implicita-
mente antes. El caso de Suiza, por oposicién a otras gran-
des federaciones -sean federaciones europeas o federacio-
nes extracuropeas-, es uno con una peculiar pequefiez te-
rritorial (4 1.000 kilémetros cuadrados) que se contrapone
con la amplitud de las naciones - continente a una de las
cuales me voy a referir luego -como Australia- y a la que
le podriamos agregar el ¢jemplo obvio de EE.UU. o la In-
dia, entre otras. En este caso hablamos de una extensién
geografica que como la mencionada, es algo asi como un
tercio de una provincia como Santa Fe y se aproxima al
doble de la superficie de Tucumén. Precisamente, en este
tan estrecho espacio territorial, Suiza reine una gran di-
versidad. Tiene cuatro lenguas con lo cual nuclea un im-
portante "multiculturalismo” y "multilingiiismo" y también
una bipolaridad religiosa; con un préctico empate entre la
catdlica y las diversas ramas de la protestante. Entre las
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cuatros lenguas, un 65% de la poblacion es germano par-
lante, un 18 % franco parlante, hay algo asi como un 10 %
de italo parlantes y mucho menos de una minoria de habi-
tantes del cantén de los grisones que se expresan en romé-
nico antiguo. Como podran imaginar, estas apreciaciones
que estoy haciendo no las hago por una mera vocacién
anecddtica, sino para que se entienda que los federalismos
en estos casos tienen funcionamientos distintos. Es mds
costoso un estado con cuatro lenguas -aunque parezca ane-
cdético- que un estado con una o con dos. El caso cana-
diense también se corresponde con una Nacién bilingual,
como lo es también Bélgica, En este momento son aspec-
tos particularmente interesantes, con lo cual, atin en 41.000
km. cuadrados se presenta una expresidn importante de
diversidad. Hay entonces una “diversidad en la pequeiez”,
en este caso en los aspectos estrictamente fiscales con 7
millones de habitantes y 26 cantones, que son las unidades
subnacionales intermedias suizas. Nos encontramos con
que probablemente, -para seguir al profesor Bird- la pecu-
liaridad mds destacada de tales cantones es que son pode-
rosas unidades tributarias y fiscales, Consecuentemente,
$6lo en una época relativamente reciente, para hablar de
algunas décadas, el gobierno federal tuvo acceso a una de
Jas fuentes mds preciadas a que todo gobierno aspira que
son las bases imponibles del impueste a la renta, conocido
como tributo federal directo en ¢l "caso smzo" o impuesto
federal directo. A ello se agrega el impuesto a las ventas,
conecido en Suiza como impuesto de transacciones, cu-
riosamente un tributo acumulativo con algunas reminis-
cencias que podrian ser calificadas en otros paises -inclui-
da la Argentina- como inherentes a impuestos distorsivos,
¢l cual viene a unirse con algiin otro tipo de peculiaridad
como que el nivel federal cobra en importante dimensién
el “impuesto de sellos” sobre una serie de operaciones,
gastos e instrumentos, Impuesto también fuertemente de-
nostado en nuestra tradicidn tributaria de los dltimos aios
en la Argentina. De acuerdo con lo anterior, nos encontra-
mos con que a veces, y con escasos complejos, federacio-



nes antiguas han recurrido a figuras que hoy podrian ser
intensamente criticadas desde el punto de vista teérico -y
que nosotros tampoco elogiamos en ese plano- pero que a
la hora de allegar recursos no son abandonadas para ase-
gurar la subsistencia de este sistema de federalismo
interconectado que existe en un pafs como el que comen-
tamos. Por el lado de los cantones es fundamental la im-
portancia del impuesto a la renta que es el impuesto domi-
nante, siendo como tal un impuesto a los ingresos netos y
también tienen otro tipo de tributos que son establecidos
frecuentemente como consecuencia de un prolongado sis-
tema de ajuste de prueba y error, juntamente con el go-
biemno federal. Por otro lado, es tradicional que los gobier-
nos locales, o sea los municipios, puedan gravar, estable-
ciendo tributos que se aplican en la medida y dentro de los
marcos fijados por las constituciones cantonales, con lo
cual en el fondo el esquema suizo no se diferencia dema-
siado del canadiense donde los gobiernos locales son de
algin modo una dependencia juridica de las estiputacio-
nes constitucionales de los gobiernos intermedios o como
en el caso argentino, incluida la Constitucién de 1994, que
permitiéndome también una licencia en este aspecto creo
ha establecido una autonomia limitada ¢ “semiplena” y no
absoluta para los municipios argentinos. Un sistema tribu-
tario de este tipo tiene algunas caracteristicas de interés
como la pervivencia de algunos gravimenes, herencias del
antiguo “diezmo” o impuesto eclesidstico que es recauda-
do por los gobiernos subnacionales y luego es transferido
a las parroquias. Esto es curioso, porque subsiste en Suiza
y subsiste en el ejemplo anterior que acabo de mencionar
recién y que es el caso alemdn. Son viejas remintscencias
antiguas que a veces se dan en impuestos correspondien-
tes a los gobiernos locales, tales como el que yo denomino
“impuesto de mascotas”, "dog-tax" o impuesto a los pe-
rros. Sin dudas, todo este tipo de figuras -incluidos los men-
cionados tributos parroquiales- permiten acumular peque-
fias o medianas cantidades de recursos gue existen todavia
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en la medida en que son de utilidad en el nivel correspon-
diente.

Por el lado de las competencias o responsabilidades de
gasros, en el caso de Suiza nos encontramos con que ob-
viamente también hay un importante rol por parte de los
cantones a partir de las definiciones establecidas en el arti-
culado de la Constitucién, donde se establece que salvo
que no esté expresamente establecido en la misma hay una
Jurisdiccién primaria por parte de los cantones excepto que
haya una disposicién explicita del mismo cardcter, con-
corde a la cual serd entonces ¢l gobierno federal o central
el responsable de las prestaciones. Aqui rige esta tradicién
-acentuada hoy en la Unién Europea- que es el principio
de “subsidiariedad”, con lo cual todo aquello que pue-
de ser mejor desempefiado por un nivel subcentral o
local no sera desempenado por el nivel federal o central
y asi sucesivamente.

He hecho una rapidisima expresién del problema de
potestades impositivas y una mucho mas rapida expresion
del problema de capacidades, roles funcionales o compe-
tencias. Corresponde hacer una breve consideracién sobre
lo que serian las transferencias intergubernamentales que
constituyen el mecanismo que viene 4 salvar el denomina-
do “desbalance fiscal vertical”, que representa la dife-
rencia existente entre la capacidad para recaudar y las
obligaciones de gastar. En ¢l caso de Suiza, por tratarse
de un sistema bastante descentralizado, aungque ello no
ocurra en la medida de Canada, se supoene que el desbalance
fiscal vertical no es demasiado grande, pese a lo cual exis-
len transferencias intergubernamentales que en este caso
son de dos tipos. No s6lo hay transferencias
intergubernamentales verticales descendentes que provie-
nen del nivel central a los niveles subnacionales; sino que
también hay transferencias gubernamentales verticales
ascendentes que van desde los niveles subnacionales al
nivel central. Curiosamente, pese a que aqui el sistema de
participacidn de impuestos -para hablar rapidamente de una
analogfa con ia Argentina y también con Alemania- tiene
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importancia, no tiene la trascendencia que tiene en la Ar-
gentina, Tampoco llega a ser de la importancia alcanzada
en Alemania y las transferencias intergubermmamentales, que
representan algo asi como el 25 % promedio de los reque-
rimientos financieros de los cantones, no tienen entonces
una dimensién dramitica en el caso de Suiza, aunque no
por ello dejen de alcanzar una cierta consideracién. Curio-
samente, van a ser las transferencias condicionadas o sea
las transferencias que implican la obligacidn de asignarles
un destino especifico las que van a predominar sobre las
transferencias de coparticipacion, que no van a tener en su
caso condicionamientos para su uso o aplicacion.

SUIZA:

RECURSOS POR TIPG Y NIVEL DE GOBIERNO

Impuestos ala sobre Ala |Indirectos | Aduaneros | Otros N“u = Total
Nivel Aenta Salaros |Propiedad | internos [Tributarios

de Gobinrne

Federal 258 [ 100.0| 277 88,8 | 100,0 | 0.0 s/d 62,4
Estatal 40,4 00| 454 10,6 0.0 | 0,0 s/d 62,4
Local 33,8 00; 269 0.5 0,0 | 00 s/d 16,0
% del Total | 41,1 29 7.8 13.9 43 | - s/d 100,0

FUENTE: Bird, Richard M. {1995}, p. 25.1. Dalos de {890.

SUIZA:
GASTOS POR FUNCION ¥ NIVEL DE GOBIERNQ

Gaslos Serv, | Defensa) Educa-| Sahd Seq. Viviarda Serv. Serv, Otios | Total
Nivel Grales. cidn Social |y Recren- | Comuni-] £cond
Bienestar <ion tarios

Federal| 39,6 84,2 | 10,1 | 43,3 | 82,1 8.4 B,7|3567 | 348(47.9
Estatal | 25,8] 8.7 [ 553 346 11,1 23.5 304|456 | 292|297
Local [34,7| 7.1 346( 221 68,7 381 62,9 | 17,7 | 261|224

Fuente: OWENS, [ y NORREGAARD, J. (1831), p. 54.
IMPUESTOS Y COMPETENCIA TAIBUTARIA EN SUIZA

Con estos cuadros estamos presentando algunas de las
peculiaridades del sistema fiscal suizo donde en rigor lo
uinico que hacemnos es tomar la clasificacién -con algunas
leves modificaciones- que usa el Profesor Bird, para ex-
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SISTEMA SUIZ0O DE
TRANSFERENCIAS FEDERALES

TRANSFERENCIA

A
CANTONES
{
Ho CONDICIONADA
CONDICIONADAS s
- I _
[ r |
PARTICIPACION as SUBVENCIONES
DE OTR Y AYUDA REEMBOLSOS
IMPUESTOS ESPECIFICA
IMPUESTOS IMPUESTOS IMPUESTOS
DERECHOS ANTICIPA-
ADUANEROS| | FEDERALES rt exemon | | IMPUESTOS Stras
DIRECTOS MILITAR DE SELLOS

FUENTE: Elabarado en buse a Krause Junk-Muller (1993} y BIRD (1986).
NOTAS: 60% de las ganancias del monopolio de alcohol y ganancies del
bance Nacional de Suiza

presar la divisidn de recursos entre la Confederacidn (arri-
ba} y todos los cantones (abajo) donde vemos que existe
todavia en Suiza una peculiaridad tanto en el nivel federal
como en el dmbito de los cantones como ¢s el “impuesto
de capitacién” o “poll tax" que pareceria una antigiiedad
pero tiene que ver con requerimientos civicos concretos,
El de cardcter federal, que de tlodas formas es administra-
do por los cantones y aparece asi en ef cuadro, es el que se
exige a los ciudadanos que no quieren realizar el servicio
militar y en tal cardcter puede ser entendido come un im-
puesto de excepcion a obligaciones militares. Consecuen-
temente, el que paga ese tributo no va a realizar el servicio
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militar. Por otro lado el impuesto de capitacién o “poll
tax” estrictamente cantonal o local es el exigido a los ciu-
dadanos que estdn exentos de prestar el servicio de protec-
cién contra incendios que es una obligacién para los com-
prendidos entre 16 y 50 afios de edad. Son figuras real-
mente antiguas o tradicionales. También pueden apreciar-
se en el cuadro algunos de los que menciondbamos antes:
el de mascotas, por un lado, y por el otro nos aparece en
sede de la Confederacidn el impuesto especifico sobre ta-
bacos v cerveza, que alguna vez se ha mencionado como
tipico e importante en Alemania. Puede verse, igualmen-
te, que hay una concurrencia clara en el campo del 1im-
puesto a la renta en el caso de la Confederacién que lleva
la letra “C sub F’ y en ¢l caso de los cantones.

Otro elemento de interés que quizds se aprecie mejor
por el tamaiio de la diagramacion, es el ya mencionado
sistema de transferencias. En realidad acd estoy aludiendo
solamente a las transferencias de caracter vertical descen-
denie que representan la forma en que el gobierno federal
asiste a los cantones y hacemos ahi la divisidn caracteristi-
ca que anticipaba el Dr. Macén para el caso de EE.UU.,
encontrdndonos por un lado con las transferencias no con-
dicionadas y por el otro las condicionadas. Estas tltimas
tienen un destino especifico y anticipamos que cn el caso
suizo, que es bastante descentralizado, las transferen-
cias condicionadas son sin embargo mayoritarias, o sea
son cuantitativamente mayores que las no condiciona-
das. Estas transferencias condicionadas son de dos tipos:
aquellas que refieren a destinos muy claros y especificos
como los gastos que tienen que hacer las comunidades de
regiones montafiosas (adviértase nuevamente con esto la
incidencia de los elementos de “diversidad™ que indicaba-
mos ya en el campo lingiiistico). Esto implica decisiones
nacionales a tenor de definir el tipo de federalismo que se
asume en un pais determinado, en este caso intensamente
montafioso, donde el gobierno federal suizo, usando lo que
para otras experiencias como las de Canadd o EE.UU. se
denomina “spending power”, o sea poder de gasto 0 “po-
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der de intervencién” en el gasto de los cantones o de los
estados, asigna fondos con destino especifico que en este
caso también son “maiching”(o compensatorios) porque
exige aportes de contraparte del lado de los cantones. Un
ejemplo es el referido a conservacién o preservacién de
rutas alpinas, que es un requerimiento crucial en un pais
montafoso donde pueden quedar muchas poblaciones ais-
ladas y que ademds ocupa el corazén v es cje de transpor-
te de toda Europa. Y por otro lado hay una peculiaridad
como los “reembolsos”, que no son otra cosa que reinte-
gros que realiza el gobiemo federal a los cantones cuando
los mismos han realizado en funcidn de lo que hemos de-
nominado “federalismo interconectado” algiin tipo de fun-
ciones compartidas o encargadas por el gobierno federal.
Luego, parte de los gastos es reembolsado o reintegrado
por el Gobierno Central. Aqui nos encontramos con pecu-
liaridades tales y tan interesantes del caso suizo, donde
ademds de la “jungla fiscal” hallamos este mosaico fun-
cional y donde los cantones, y no sélo éstos sino también
los gobiernos locales, ejercen funciones en el 4mbito de la
defensa . Fijense que nosotros, a nivel académico, el pri-
mer ejemplo que normalmente tendemos a utilizar como
caso de bien piblico federal “puro” es el servicio de De-
fensa Nacional y no alcanzamos a imaginar que la defensa
sea prestada a nivel subnacional . En Suiza los niveles
cantonales y locales tienen algunos “encargos™, por asi
decirlo, en el ambito de la defensa, que viene a través de la
vieja tradicion suiza segin la cual el ciudadano se lleva el
fusil a su hogar y obviamente tiene que ver con esa
subsidiariedad extendida incluse a un dmbito como el se-
fialado.

En materia de transferencias no condicionadas, la mas
importante es la participacién de impuestos, conocida en
la Argentina como coparticipacién. En este punto marque-
mos otra curiosidad: no séle se participa a los cantones
en el impuesto federal directo o impuesto a la renta en
proporciones que no cabe ¢n este momento discutir, sino
que también se participan los derechos aduaneros que
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antes de la Constitucién de 1848 de la Confederacién
Helvética eran recursos cantonales. También se participa
el impuesto federal directo, las ganancias del monopolio
federal de alcohol, el de excencién militar, el de seilos -
que grava una serie de manifestaciones y actos juridicos-
y otros rubros, que llevan a sicte el total de impuestos
participados.

Todo esto concluiria con una resultante cuantitativa,
que es con la que pretendemos de algin modo ver en el
fondo cuan descentralizado es el sistema, hasta que punto
llega la descentralizacion “bilateral” a la que aludiamos.
Tratando de ver en primer lugar por el lado de los recur-
508 y en otro por ¢l lado de los gastos cudles son las parti-
cipaciones que tienen cada uno de los niveles: el federal,
el estatal o ¢l local en ambos casos. Por el lado de los re-
cursos en realidad el gobierno federal recauda el 62,4% de
los mismos. Me permito anticiparles que seria totalmente
diferente e resultado si no le estuviéramos asignando el
obvio peso de la imposicidn scbre el salario que financia
la seguridad social, que es crucial en este aspecto. Caso
contrario, COMO €n otros paises, nos encontrarfamos con
que el nivel federal tiene una significacién inferior a los de
los niveles subnacionales agregados en el caso Suizo. Con-
secuentemente, también hablar de descentralizacion es te-
ner mucho cuidado a qué funciones estemos haciendo alu-
si6n sobre todo $1 pensamos un caso como el de la Argen-
tina en el que durante muchos afios ignoramos, 1o que yo
denomino la “provincia Seguridad Social” que hoy esta
aflorando en toda su dimensién con su impresionante
desfinanciamiento a partir de la opcién privatizadora
y obviamente hace que haya que refluir sobre los tri-
butos tipicos o troncales para poder financiar el siste-
ma de seguridad social, lo que cambia totalmente el
esquema de participaciones sobre una masa dada de
tributos en la Argentina como lo haria en cualquier otro
pais.

Vistos los recursos, rdpidamente vemos qué pasa con
respecto a los gastos. Aqui si hay en rigor una mayor des-
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centralizacién porque los niveles subnacionales agregados
superan el 50 % y el nivel federal eroga menos de tal por-
centaje.

En el caso de Australia, como no podia ser de otra ma-
nera, nos encontramos con particularidades especificas. Al
aludir a Australia, estamos refiriéndonos a una de las gran-
des federaciones de nuestro tiempo {en términos econdmi-
cos y territoriales} y tiene que ver -como el ya mencionado
Canada- con aquellas experiencias que derivan de ese gru-
po de pafses denominados “pafses nuevos” y que podrian
ser colocados en un lote muy particular donde obviamente
estd EE.UU., estd Nueva Zelandia y también se podria de-
cir que estd la Argentina, pais de raiz hispano - latina con
el cual frecuentemente ha sido comparada esta Australia
ganadera, lanera, pero también minera y exportadora de
otros recursos nhalurales distintos de los agricolas. En este
caso, la Federacién Australiana no se remonta a 1291 nia
1815 -segtin elijamos- aludiendo a una experiencia tan an-
tigua como la de Suiza, sino que en rigor estamos aludien-
do a una federacidn que es de 1901, es de este siglo. Ob-
viamente, es una federacion constituida bajo la ejida briti-
nica con Actas Constitucionales aprobadas por el Parla-
mento Britdnico. Se trata de un ex - dominio como el caso
de Canada y de hecho, si queremos ubicarnos en términos
histéricos, asi comeo la Federacién Australiana es de 1901,
la Canadiense es de 1867, la Argentina es de 1853 y la
estadounidense -que fue la primera- corresponde a 1776 0
1787, si consideramos la modificacién posterior de la pri-
mera. Cuando aludiamos a Suiza nos referiamos a 26 can-
tones; aqui hablamos de 6 estados de los cuales los mas
importantes son aquéllos donde empezd la colonizacidn,
Nueva Gales del Sur y Victoria, con sus dos ciudades do-
minantes como Sidney y Melbourne y por otro lado los
estados mds nuevos como Queensland, Australia del Sur,
Australia Occidental y Tasmania. Este dltimo es un estado
insular, que junto a los recién mencionados se diferencia
por su menor desarrollo respecto de los estados mds vigjos
y avanzados que ademds poseen las dreas himedas donde
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se colonizd inicialmente Australia, a partir de los viajes de
Cook. En este caso, estos otros estados distintos de tos gran-
des, como seria un poco pensar en la Argentina (los esta-
dos de la pampa himeda por un lado y los estados interio-
res mds secos y mds mediterrdneos por el otro) son los
denominados “claimant states” o sea estados “reclaman-
tes”. En otras palabras, aludimos a los estados ricos por
una parte, y a los “claimant states” por laotra. De hecho,
esto permite anticipar que aqui nos encontramos con di-
ferencias regionales en ingreso per cipita y en niveles
de desarrollo, mas alld de que las mismas se hayan ido
limando con el tiempo (sefialamos esto para ligarlo con la
exposicion del Dr.Macén que se referia a la existencia del
fendmeno en el caso estadounidense) pero manteniéndose
de todas formas. Al referirnos a esta experiencia y para
usar los conceptos que expresabamos al principio, diga-
mos que empezando por el lado de los tributos, sc¢ aprecia
muy claramente que Australia es una federacidn altamen-
te centralizada: alrededor del 80 % de todos los tributos
recaudados en Australia corresponden al nivel federal.
Tenemos aqui una federacidn claramente desbalanceada
hacia el centro. No hay una descentralizacidon "bilaieral”,
pese gue existe en cambio una descentralizacidn bastante
importante por ¢! lado de los gastos. En esta dltima pers-
pectiva, digamos entonces que el mecanismo evolutivo del
federalismo australiano hace que los distintos estados ha-
yan participado en las diversas funciones, particularmente
en las mds importantes de salud y educacién, con signifi-
cacién sustantiva . Concorde a lo expuesto, entonces, lo
que es ¢l tributo mas importante en la tradicién anglosajona,
o sea el impuesto ala renta, es un tributo que descansa
en el nivel o 1a jurisdiccion federal o el nivel central de
gobierno, que también retiene desde su época fundante el
gravamen tradicional que la mavoria de los estados fede-
rales se autoadjudicé en dicha etapa, tanto en EE.UU. o
Canadd como en Argentina o Australia, (recordemos lo
comentado para Suiza), que es la imposicién aduanera,
los impuestos sobre el comercio exterior, que originalmente
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eran los impuestos mas importantes y se¢ relenian como
tales. En el caso australiano también son federales las de-
nominadas “sisas” -o impuestos a los consumos especifi-
cos- agregdndose asimismo el impuesto a las ventas, con
o cual nos encontramos con un enorme conglomerado de
tributos troncales que descansa en el nivel federal y prac-
ticamente para los gobicrnos estaduales y locales que-
da como en la mayoria de los sistemas el impuesto a la
propiedad y algunos otros impuestos entre los que des-
cuella (curiosamente), el impuesto sobre salarios. Se
ha aludideo hace poco en la Argentina a los impuestos so-
bre los salarios a nivel provincial que financian rubros vin-
culados a la salud o la seguridad social, proponiéndose su
derogacidén en los Pactos Fiscales, aungue hay que distin-
guirlos claramente de lo que podriamos indicar como “im-
posicién sobre las rentas salariales”, como parte de la
tributacién sobre los ingresos netos. En Australia se man-
tienen en un nivel bastante importante ¢slos impuestos en
los estados, y son tributos del primer tipo sefialado, los
que son acompanados por el gravamen sobre sellos, vehi-
culos y otros impuestos menores . Con respecto a las fun-
ciones, no veo en este caso demasiadas cosas que puedan
resultar exdticas en maleria de roles o competencias si de
lo que se trata es de comparar Australia con otra u otras
federaciones. Ya casi obvio, se nos aparecen nuevamente
los superlativos gastos en educacién y salud que descan-
san a nivel de los estados, junto con algunos gastos de
infraestructura . En el caso austrahiano si es peculiar el
hecho de que hay una suerte de division de responsabi-
lidades de gasto corriente y responsabilidades de gasto
de capital o de inversién entre ¢l nivel federal y el de
los estados. Dentro de este esquema, nos encontramos
con que el gaste en capital de infragstructura es mas gue
proporcionalmente importante en los estados gue en el
gaobierno federal y ocurre lo opuesto por ¢l lado del gasto
corriente. La competencia fiscal o la competencia tributaria
interjurisdiccional es bastante escasa en este pais dado el
desbalanceado poder tributario del nivel federal y lIa de-
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pendencia incluso de los gobiernos locales respecto de sus
distintos estados. Aqui, entonces, siguiendo el mismo es-
quema que adoptamos al principio donde consideramos
primero la asignacién de recursos y seguimos con la asig-
nacién de responsabitidades de gasto, el problema es el de
un pais que tiene un enorme desbalance fiscal vertical donde
hay una igualmente enorme capacidad central para recau-
dar. Es decir, que en esta dptica, el desbalance favorece al
nivel que concentra el poder efectivo, a saber el gobiermo
federal. Por otro lado se encuentran los miveles
subnacionales que si tienen relativamente importantes res-
ponsabilidades de gastos en Australia, en lo que me antici-
po a decir es un case enormemente similar en este aspecto
ala Argentina. incluso en los porcentajes respectivos. Dado
ese cuadro sitwacional, alguien debe salvar ¢l desbalance
fiscal emergente, y como en todas las federaciones que de
algin modo asumen el modelo normativo -el cual tiende a
ser centralista-, en Australia ese ugujero es salvado por las
transferencias verticales descendentes que hace el go-
bierno federal tanto de caracter condicionado como no
condicionado, incluyendo dentro de las no condicionadas
a las mds importantes que han sido también en este caso
las correspondientes a participacidn de impuestos tanto en
su forma original como medificada y que habiamos men-
cionado para el caso suizo y que alguno de los expositores
que me precedid expreséd para el caso aleman. En Austra-
lia (modificaciones recientes mediante), tanto como en
Suiza, en Alemaniay en la Argentina, la participacién de
impuestos ha sido bastante significativa aunque
cuantitativamente no tan importante como en Otros casos.
La pregunta estd entonces (del mismo modo en que po-
driamos haberla formulado en el caso suizo pero cuyo ve-
loz tratamiento nos lo impidid) en plantearse cémo se huce
efectivamente la coparticipacién o participacién entre los
estados: si se hace de acuerdo con un mecanismo especi-
fico o de alguna férmula (que es la célebre discusidn ar-
gentina o por asi decirlo “como vamos a hacer el reparto
de la torta™). En el caso australiano, como en el caso ale-
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man y como en el caso suizo, las participaciones no son
las del esquema de “‘unidn tributaria” o de tipo “bolsa”,
donde se incluye todo y luego se reparte, sino que son par-
ticipaciones de impuestos particnlares o de impuestos
individuales. Ciertos impuestos son los participables, no
todos los impuestos, en este caso esencialmente el impuesto
a la renta. Establecido ello Ia pregunta es c6mo se hace el
reparto. Aqui nos encontramos con un aspecto también
peculiar en la experiencia australiana, diria que asumible
como experiencia (til para casos como el argentino, y que
seria el rot de determinado tipo de institucién . A veces los
sistemas de federalismo y federalismo fiscal no son tan
originales por las cantidades a las cuales arriben, el “cuan-
to me toca” y el “cudnto te doy” sino, en ultima instancia,
en como se articulan las instituciones que componen el
sistema todo del federalismo tanto fiscal como politico o
juridico institucional.

Y en este aspeclo, en el pafs que comentamos, hay una
célebre institucion que ha cumplido ya mas de medio siglo
de vida que es la Australian Grants Commission, o Comi-
sidn Australiana de Transferencias o de Asighaciones, que
en realidad en su nacimiento fue bastante centralista como
muchas cosas en una Nacién de tradicion intervencionista
como es Australia. Ello es asi, porque en su composicién
si bien participan los estados existe un poder de desbalanceo
a favor del gobierno federal. Esta Comisién, en toda su
larga trayectoria elubord metodologias para poder distri-
buir sobre la base de un principic de “neccsidad fis-
cal” (gque combina capacidad impositiva -0 necesidad de
recursos- con necesidades de gasto) los recursos de co-
participacion entre los distintos estados. Esto da lugar ¢
una formula; esa férmula tiene una enorme cantidad de
componentes tanto de ingresos como de gastes piblicos y
lo peculiar quizd resulte para el observador externo el ca-
ricter sumamente meticuloso de la tarea de determina-
cién de costos de prestacion de servicios especilicos,
costos que se elaboran a nivel de habitantes. Se deter-
minan costos per cdpita de prestacidn del servicio de edu-
cactdn y de prestacién del servicio de salud, junto a los de



prestacién de miiltiples servicios. También en el caso de
los ingresos se puede determinar la “capacidad fiscal” a
nivel de tributos individuales, como por ejemplo la capa-
cidad para recaudar impuestos de sellos o la capacidad de
recaudar impuestos sobre los seguros de vida o impuestos
sobre las hipotecas o finalmente ingresos por tierras fisca-
les. Y por el lado del gasto tenemos que tener en conside-
racion erogaciones tan especificas como laproteccion con-
tra tiburones. Esto lo menciono intencionalmente porque
todos hemos visto alguna vez una pelicula sobre el tema y
es tradicional en ¢l caso de Australia que la mayoria de los
estados tengan la “shark protection”, lo que figura como
ftem particular de gasto en la larga f6rmula de servicios
que presta el estado, para el cual hay que determinar el
costo per cdpita . Esos costos per cépita se determinan en
términos de estdndar, que asi como en Canada comprende
a cinco provincias, en el caso de Australia incluye a las
dos mas importantes que son Nueva Gales del Sur y Vic-
toria, y se evaliia luego entre los otros estados cudles estdn
arriba o abajo de ese promedio y obviamente ¢l resultado
es que hay estados ricos redistribuidores que ceden in-
gresos y hay estados receptores que acrecientan su in-
greso. Llegados a este punto, se ratifica que el aspecto cen-
tral del problema descansa en la meticulosa, laboriosa y
prolongada tarea de elaborar la férmulia, pese a lo cual el
disefio de las mismas -que tiene una importante connota-
cién para la experiencia argentina- suele ser objeto en ilti-
ma instancia (tal como lo puntualizan los autores mas cali-
ficados) de algin tipo de “intervencién” o “rectificacién”
originada en connotaciones politicas, que son posteriores
a los miltiples ensayos y artilugios técnicos fundados en
bases objetivas. Preciso es sefialar que en alguna medida
esto también ha ocurrido en Australia, ain en el marco
“cientifico” de la tarea realizada . Obviamente si Tasmania,
ese conocido gran territorio insular, ha recibido mucho
tiempo transferencias redistributivas que la beneficiaban,
se encuentra con gue en un determinado momento un atilda-
do disefio de férmula le genera un “prorrateador” que le
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angosta recursos a la isla respecto de la situacién prece-
dente, es evidente que politicamente surgirdn presiones para
que en todo caso no sea tanta la pérdida o para encontrar
algin coeficiente que haga que las cosas no cambien tanto
y haya una suerte de “gatopardismo” a nivel fiscal (las
reminiscencias con el caso argentino son muy claras),
Para terminar entonces, estudiaremos muy brevemente
el caso australiano. Esto es muy esquemdtico, por supues-
to, y lo que hacemos aqui -a diferencia del caso de Suiza-
es que en lugar de separar primero las transferencias gene-
rales de [as condicionadas y a fin de aludir a esa peculiari-
dad que hacia descansar el gasto de capital en los estados,
primero reflejamos lo que todavia es receptado por las pu-
blicaciones recientes de Australia: separamos Jas transfe-
rencias de caricter corriente (para gastos corrientes) y
transferencia de capital y luego dentro de cada una de
ellas segregamos entre las generales o no condiciona-
das y las que son especificas o para propdésitos determi-
nados. Con ello nos referimos a ambas categorias, que son
las corrientes y las de capital. En el caso de las “especiales
para estados determinados” estamos aclarando que algu-
nas involucran adelantos (especialmente en los denomina-
dos “claimant states™), con lo cual no todo es tributario alli
sino que en realidad estd mezclado el dato con lo que en
rigor serian préstamos. Esto es asi porque junto con la men-
cionada Australian Grants Commission hay otra Institu-
cién sumamente interesante; ¢l denominado Australian
Loan Council que es el Consejo para Créditos y Deudas o
Consejo Federal de Financiamiento el cual constituye un
ambito donde se discute no sélo el monitoreo, sino tambien
los criterios por los cuales los estados pueden acceder al
crédito, lo que es muy importante en la tradicién
paternalista que asumen a veces los estados federales,
segiin la cual hay una suerte de “soberano benevolente
u omnisciente”, que es el Gobierno Central y que ade-
mas es el dnico que sabe endeudarse y puede salir a to-
mar dinero de los mercados internacionales como en la
Argentina. Esta no es una tradicién sélo argentina, es una
experiencia casi inevitable, una suerte de sesgo no malig-
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no por parte de las naciones federales segin el cual se su-
pone que el nivel federal debe asegurar que los niveles
subnacionales no hagan desérdenes indeseables en su ba-
lances de pagos, endeuddndose excesivamente. Aclarado
ello, en modo alguno empaiia el hecho de que el Loan
Counciles una institucién surmamente importante, con fun-
ciones que vale la pena estudiar desde una perspectiva ar-
gentina.

En la segunda grifica, queda reflejada una expresion
sumamente reducida de la férmula de igualacién o parti-
cipacién, donde lo que mencionamos como “G” seria ba-
sicamente el 40 % del impuesto a la renta, que es la par-
ticipacién especifica para todos los estados -solo del im-
puesto a la renta- y donde “G sub i” seria el “derecho a
participar”, es decir lo que en la tradici6n anglosajona o
germdnica se conoce como “entitlements” o sea la pre-
tension fundada que se genera como consecuencia del
derecho juridico a participar resultante de la operacién
de la férmula. Luego, dentro del paréntesis, tenemos la
proporcién del estado sobre el volumen total, es decir
sobre el total de los estados. El resultado de la operacion
entre paréntesis surge de lo que sefialamos al pie, a partir
de una nocién de necesidad fiscal que en rigor €s un
“mix”, una combinacién de “necesidad de gastos” con
“capacidad impositiva o de recaudacion de recursos”, con
lo cual es una suerte de “ambiguo” conceptual y tedrico
pero que evidentemente tiene la connotacion politica que
les anticipé al principio. Es en realidad una suma
algebraica entre necesidades diferenciales de recursos y
necesidades diferenciales de gastos. Los estados que re-
caudan menos que los estados-patrén (Nueva Gales y
Victoria) acreditan una diferencia a la que agregan los
requerimientos adicionales de gastos (supongamos que
necesitan mas fondos -costo superior- para proteccion
contra tiburones). Luego se suman ambos componentes
con el mismo signo, mientras que con un $igno opuesto
se deducen aquellas necesidades que son compensadas
por transferencias federales. Es decir que los recursos
recibidos del gobierno federal juegan reduciendo el ta-
maiio del indicador, como elemento especifico de la fér-
mula.
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La resultante final la podemos sintetizar en un dltimo
cuadro, donde nos hemos permitido incluir a la Argentina
a fin de lograr un efecto més vivido de cuanto hemos ex-
presado. De los dos paises a los que me referi anterior-
mente, mis la Argentina, y tanto en recursos como en gas-
tos -pensando en la mencionada nocidn de “descentraliza-
cién bilateral”, vemos que en Suiza el Gobierno Central
detenta el 60,5 % de los recursos contra 39,5% de los go-
biernos subnacionales y por el lado del gasto, en cambio,
¢l panorama es mas descentralizado: el Gobierno Central
tiene menos de la mitad de las responsabilidades del gasto,
y los gobiernos subnacionales, por el contrario, tienen mds
de la mitad . Vemos luego el caso de Australia: aqui puede
haber variantes por los afios que se consideran, en los que
realmente en recursos, es abrumadora la superioridad del
Gobierno Central contra el quinto -digdmoslo aproxima-
damente- de participacién de los gobiernos subnacionales;
en gastos en cambio, la cosa estd un poco mas repartida,
pese a que ni siquiera asf tales niveles llegan al 50 %. Y
nos encontramos finalmente con el caso argentino, donde
he asumido las cifras mds recientes del profesor Rezk, de
la Universidad de Cérdoba, que estd elaborando un trabajo
sobre esto y que si bien aun esta inconcluso, algunos testeos
estadisticos hacen que coincida plenamente con mis esti-
mactones. El nimero para recursos, donde incluyo obvia-
mente la funcidén seguridad social, es del 75% en el Go-
biermo Central, siendo el de los gobiernos subnacionales
¢l 25%. En gastos si hay una perspectiva de mayor descen-
tralizacién en la Argentina, que seguramente aumentard
(estos son datos que refieren al afio 1993) con la posibili-
dad de que vayamos a estar cerca del 50%, segiin transcu-
rra el tiempo, atento al importantisimo proceso de deriva-
ci6n de servicios a las provincias. De allf que probable-
mente se llegue a una descentralizacién importante a nivel
de los gastos, pero previsiblemente con un desbalance fis-
cal muy grande a favor del gobierno federal, incluyendo
obviamente en su 6rbita los recursos impositivos para se-
guridad social.
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SISTEMA AUSTRALIANO
DE TRANSFERENCIAS
{Segnin los Gastos a Financiar)

TRANSFERENCIAS Y PAGOS
FEDERALES A ESTADOS

CORRIENTES IDE CAPITAL

TRANSFERENCIAS ‘ TRANSFERENCIAS
Y ADELANTOS

GENERALES GENERALES(2}

ESPECIALES PARA

ESTADOS -
DETERMINADOS(L) ESPECIFICAS

ESPECIFICAS(3)

FORMULA AUTRALIANA
DE IGUALACION

Gi = (Bi /3 Bi) G

Donde:

1) G: 40% del impuesto personal a la renta en el aito anterior
2) Gi: Derecho a participar del estado §
3) Bisa Bi: Proporcidn del estado sobra el volumen primario total
4) Bi: Necesidad Diferencial de Recursos + Requerimientos
Adicionales de Gasto - Necesidades
Compensadas por Qtras Transferencias Federales.
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DESCENTRALIZACION COMPARADA

RECURSOS GASTOS
PAIS .
Gobierno Goblernos | Gobierno Gobiernos
Central |Subnacionales | Central | Subnacionales
SUIZA 60,5 38,5 47,5 52,5
AUSTRALIA 81,1 18,8 52,9 47,2
ARGENTINA 75,0 25,0 571 425

FUENTE: LEVIN (1990}, BIRD (1995} y REZK (1933)

NOTAS:

(1) Se 1raia de transferencias de proposito general pero asignadas sélo a
cierios estados

(2} Incluve adelanitos (préstamos) a los estados

(3) Para educacion, salud, vivienda y desarrolio regional, enlre viras.

Casos Latinoamericanos
M.A. Carlos Augusto Casas Tragodara

El proyecto CEPAL/GTZ “Descentralizacién Fiscal en
América latina”, en cuya representacién vengo, viene de-
sarrolldndose dentro de la CEPAL en Santiago de Chile
desde julio de 1992 . El proyecto abarca el anilisis de las
experiencias de descentralizacién de la mayoria de los pai-
ses de la region buscando identificar problemas comunes
asi como fortalezas y debilidades de los procesos.

Como marco general previo a la revisién de las expe-
riencias latinoamericanas es preciso hacer algunas preci-
siones de orden conceptual. En primer lugar debemos men-
cionar que la descentralizacién es el reconocimiento de
la heterogeneidad. Al interior de cada pais tenemos zo-
nas que presentan caracteristicas y preferencias distintas y
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¢l otorgamiento de cierta autonomia permite una mejor
asignacién de recursos. Por otro lado, si partimos de la
premisa anterior, ninguna experiencia nacional puede ser
igual a otra, y por tanto, ninguna experiencia puede ser
replicable en su totalidad. Sin embargo, existen algunos
principios econémicos generales que deben guiar todo pro-
ceso. Existe abundante literatura acerca de los fundamen-
tos econdmicos de la descentralizacién.

No vamos a abundar en los fundamentos econémicos
dado que lo importante de esta exposicién es presentar las
experiencias de los paises de la regidn e identificar si exis-
ten algunos aspectos que puedan ser replicados de alguna
forma por los demds paises. En ningiin caso tienen gue ser
exactamente copiados porque ya ha quedado demostrado
que ello estd condenado al fracaso.

Los procesos de descentralizacién vamos a enten-
derlos como procesos graduales en los cuales tenemos
que ir a prueba y error, siendo imaginativos y conscientes
de nuestra realidad cultural, econdémica e histérica. Si po-
nemos como ejemplo hoy en dia al Perii, veremos que si se
tomase la decisién de transferir todos las recursos y res-
ponsabilidades de gasto a las regiones o a los Municipios
siguiendo ¢! ejemplo de otro pafs donde este proceso fue
exitoso, dentro de muy poco tiempo el Perii seria un caos
total. Se debe ir paso a paso y en funcién de esto tendre-
mos que revisar las experiencias de otros paises.

Los principios que guian la descentralizacion

Existen tres principios econémicos que guian la inter-
vencion del estado en la economia . El primero s la efi-
ciencia en la asignacion de los recursos, el segundo tiene
que ver con ladistribucién del ingreso y el tercero con la
estabilidad macroeconémica. Esta dltima tarea le com-
pete al Gobierno Central.

Dados los antecedentes de inestabilidad de la region,
en la actualidad los paises de la regién estdn pendientes de
la estabilidad macroeconémica; quizds ello explica que
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muchas autoridades econdmicas de los gobiernos centra-
les o federales se asusten cuando les hablan de descentra-
lizacién, porque creen que se les va a escapar el control
del gasto piblico tanto en lo referide a los montos como a
la calidad de la inversién . Una de las razones que se esgri-
me es que los entes subnacionales no saben priorizar, en
términos macroecondmicos, la inversién. Este tipo de con-
sideraciones explica, pero no justifica, ¢l comportamiento
de muchos de los ministerios de Economia o Hacienda,
hacia los procesos de descentralizacién. Existe todavia una
cultura ¢ memoria recieate con respecto a todas las expe-
riencias traumdticas que en algunos casos han sufrido los
paises de la regidén; por lo tanto hay que contextualizar
cudl es la posicidn de estos ministerios.

Por otro lado, también se ve la descentralizacién como
medio para tratar de mejorar la distribucidn del ingreso;
sin embargo, la tarea de distribucidn de ingresos debe
ser responsabilidad del Gobierno Nacional . E] Gobier-
no Nacional no puede utilizar los recursos de los gobier-
nos subnacionales para hacer tareas de redistribucién del
ingreso; esto tiene que provenir principalmente de recur-
sos del Gobierno Nacional. En muchos casos el Gobierno
Central redistribuye ingreso con cargo a los recursos de
transferencias y/o coparticipacién de ingresos con que cuen-
tan los gobiernos subnacionales. Esta es una mala practi-
ca. Los fondos de coparticipacion o transferencias que existen
hoy en dia en América latina deberfan buscar principalmente
premiar lo que es eficiencia en la gestion de los gobiernos
locales; sélo asi se van a poder desarrollar capacidades
institucionales para poder llevar a cabo todo un proceso que
sea consistente y que tienda a consolidarse en el tiempo res-
pecto ala descentralizacion. En la actualidad, los fondos estan
destinados totalmente a compensar diferencias de ingresos y de
oportunidades.

Por otro lado, la descentralizacion esta pensada como
un mecanismo que permite aumentar o mejorar la eficien-
cia en la asignacién de los recursos. La idea es con un
mismo monto de recursos, poder proveer la cantidad épti-
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ma de bienes que requieren las comunidades; es decir, si
la provisién es centralizada, se estandariza y se da lo mis-
mo a cada regidén o a cada persona por regién, esto puede
llevar a que, en algunos casos, se esté dando més de lo que
se necesita y en otros casos menos. La descentralizacién
lo que busca es justamente darle los recursos a los go-
biernos locales y que ellos vean cémo gastarlos, para
asi aprovechar [a ventaja de informacién o la ventaja
que hay con respecto a la demanda y necesidades de los
pobladores que poseen los estados , las provincias o las
municipalidades. Quien conoce mejor las necesidades de
su gente es el nivel de gobierno que estd mas proximo a su
ciudad y éste no es el Gobierno Central sino los gobiernos
locales. Por lo tanto, hay que tomar ventaja de esta mayor
informacidn que tienen estos niveles de gobiemno y darles
los recursos para que los puedan gastar en forma eficiente.

Si queremos llevar a cabo un proceso de descentraliza-
cién que sea consistente debemos considerar el aspecto
politico. Es importante determinar hasta qué punto el Go-
bierno Nacional estd comprometido y decidido a impulsar
este tipo de experiencia y seguir hacia adelante. Cuando se
toma la decision de llevar a cabo un proceso de descentra-
lizacién es necesario desarrollar instituciones que se en-
carguen del proceso. Asi en Venezuela la entidad respon-
sable es ¢l Ministerio de la Descentralizacién, en Chile la
descentralizacién estd a cargo del Ministerio del Interior,
por citar dos ejemplos. Cada pais establece oficinas en
donde se desarrolla la descentralizacidén. Ello implica una
voluntad politica por parte de los gobiernos nacionales para
tlevar adelante estas experiencias. Si existe voluntad poli-
tica, el proceso debe desarroilarse en funcidn a que el prin-
cipal factor que se debe considerar es el principio de la
eficiencia y no deformar los procesos introduciendo otro
tipo de consideraciones de corto plazo.
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La moda de la descentralizacion

Actualmente existe toda una tendencia o toda una co-
rriente mundial favorable a la descentralizacion. Los or-
panismos internacionales nos suelen vender la descen-
tralizacién como uno de los componentes que falta den-
tro de las reformas que vienen llevando a cabo los Es-
tados de América latina. Los procesos de liberalizacién
econémica y privatizacién deben ser complementados con
la transferencia de las responsabilidades de gasto y admi-
nistracién a los entes subnacionales debido a la ganancia
en eficiencia que ello implica, tal como fue sefialado ante-
riormente. Sin embargo, si bien es cierto que es necesario
descentralizar, no debemos descentralizar sin reflexionar
acerca de 1a oportunidad y necesidad de dicho proceso en
un determinado pais.

;Qué puede ocurrir si en algiin pais tenemos muchas
necesidades acumuladas? Lo primero que puede ser nece-
sario llevar a cabo es programas universales en donde se
ve indiscriminadamente que el Gobierno Central tiene todo
centralizado y empiece a elevar paulatinamente el nivel de
ingreso de la gente o las oportunidades de empleo, etc. En
un momento cuando se alcanza cierto nivel de desarro-
llo, empiezan a aparccer las divergencias entre unas
zonas y otras, y quizi sea necesario descentralizar, otor-
gar mayores poderes o mayores funciones a los entes
subnacionales.

Pero ello va a depender de la evaluacion que haga cada
uno de los Estados y la ciudadania ya que otro factor a
considerar es la participacién de la poblacién. Ninguna
experiencia va a poder caminar si la poblacién no par-
ticipa activamente. La participacién de la pobiacidn no
es simplemente contarles el cuento de la descentralizacion
y que ¢llos inmediatamente salgan con pancartas a apoyar
el proceso, sino que ellos tienen que percibir los benefi-
cios que les va a traer la descentralizacion; cuando 2 la
persona le tocan el bolsille, realmente la persona se
involucra. Por ejemplo, en muchos esquemas de descen-



tralizacién de América latina, los ingresos de los gobier-
nos locales se basan principalmente en transferencias, por
ende, el ciudadano no siente que le estin cobrando, y como
no estd pagando por el servicio, no se siente con el dere-
cho de reclamar para tener un mejor servicio en su locali-
dad. Mientras que si se delegan mayores potestades
tributarias o el cobro de tasas, tarifas etc. a los gobiernos
locales y éstos le cobran a la gente, la gente inmediata-
mente va a controlar a aquél que le estd proveyendo el
servicio -en este caso a las municipalidades-, va a tratar de
colaborar para que los servicios se den al menor costo vy
calidad posible. Pero la motivacidn no sélo va a empezar
cuando “agarran el bolsillo”, sino que debemos tener gen-
te preparada e involucrada; por esto en América latina se
estan elaborando muchos planes de desarrollo institucio-
nal, programas de desarrollo institucional que se lle-
van a cabo con fondos provenientes de organismos in-
ternacionales , multilaterales en Ia mayoria de los ca-
$0s. Sin embargo, estos programas también estdn sufrien-
do de algunas criticas debido a que usualmente el desarro-
llo de capacidad institucional se entiende como tomar un
municipio, o todos lo municipios del pais, instalarles una
computadora, conectarlas a una red, entrenar a una persona
en su manejo y nada mds. El disefio de este tipo de progra-
mas debe considerar no sélo el otorgamiento de hardware
sino de software, como el desarrollo de cursos de motiva-
cién, involucrar a la poblacidn, desarrollar lideres locales,
etc., para que asi el proceso vaya consoliddndose.

Instrumentos

Los instrumentos que se han desarrollado en América
latina para llevar a cabo los procesos de descentralizacidn
tienen que ver principalmente con lo que son las transfe-
rencias. Existe una serie de motivaciones que ha llevado a
distintos esquemas. En América latina existe una enfer-
medad para los gobiernos en la actualidad, la "enfermedad
de la fonditis", los gobiernos tienden a establecer fondos
para todo. En todo proceso de descentralizacién se esta-
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blece un fondo con el cual se busca principalmente solu-
cionar un problema del Gobierno Central. El Gobierno
Central necesiva invertir en determinados sectores y para
ello establece un fondo que se destina por ejemplo a finan-
ciar obras de agua potable. $1 una localidad tiene un pro-
yecto para desarrollar una obra de agua potable, en fun-
cién a los criterios que impone como Gobierno Central,
puede cofinanciar el 100% -o sea financiarlo todo- 0 90 o
80 0 50 % etc. Se establecen distintos criterios de elegibi-
lidad para que se acceda a ese tipe de fondos, y asi como
existe un fondo para agua potable, es posible establecer
otro fondo para electrificacidn, desarrollo de carreteras etc.
Estos fondos han side en algunos cusos muy buenos, sin
embargo las criticas lo que resaltan ¢s que no reflejan un
sistema de transferencia que sea transparente y d¢ las
senales adecuadas a las entidades subnacionales. Este
tipo de fondos lo que hace no es otra cosa que perpetuar la
discrecionalidad que tiene el nivel central sobre el manejo
de los recursos; no son transferencias automdticas. Este
tipo de fondos existen en Colombia, en Venezuela, algu-
nos en Chile -quizd la experiencia mas positiva-, también
existen en el Peni etc.; y siempre son formas de hacer que
se perpetie el sistema donde hay discrecionalidad del Go-
bierno Central. Eso por el lado negativo, pero también tie-
ne un lado positivo. Estos fondos al identificar lus zonas
mas atrasadas, en algunos casos han permitido realizar
obras donde el Estado no habia llegado en siglos; por ¢j.
tenemos que estos fondos estdn desarrollando obras de agua
potable, de electrificacién etc. El principal mecanismo uti-
lizado para ayudar a estas zonas necesitadas son los fondos.

Por otro lado estdn las transferencias. La Argentina, creo
que es el dnico caso -en América latina por lo menos-,
donde la principal transferencia no estd condicionada . Si
se considera la coparticipacidn de ingresos como sistema
de transferencias, en la Argentina no existe ninguna
condicionalidad. En el resto de los paises si existe
condicionalidad; inclusive en Brasil que es uno de los pai-
ses mds descentralizados existe una pequefa

84



condicionalidad en lo que es el Fondo de Participacién de
los Estados y el Fondo de Participacién de los Municipios
para destinar los recursos a lo que es salud y educacién
{por lo menos en el papel).

Por otro lado, en Colombia por gjemplo, uno de los prin-
cipales sistemas o mecanismos de transferencias es el si-
tuado fiscal, una transferencia basada en una coparticipa-
cién de ingresos. Se tiene como meta para los préximos
afios que ¢l 50 % de los ingresos corrientes del Gobierno
Central pasen a formar los fondos a repartir entre los de-
partamentos, que son los niveles intermedios en Colom-
bia, para lo cual se estdn estableciendo hoy en dia férmu-
las de reparto, que tienden a terminar siendo en algunos
casos una férmula muy confusa. ;Por qué? Porque lo que
se trata es primero de compensar por diferencias
interterritoriales; es decir, si existe una localidad, un de-
partamento, una provincia, efc. que tiene poco nivel de
desarrollo, probablemente la mayor parte de las transfe-
rencias van a ir hacia ese sector. Por otro lado, el factor
poblacién se suele utilizar para determinar qué proporcién
de las transferencias le toca a cada localidad. Estos son
indicadores de equidad que se introducen en estas férmu-
las. Ademds, recientemente se estin introduciendo
indicadores que muestran la eficiencia en el manejo de la
hacienda local, asf como indicadores de eficiencia fiscal.
Por ¢jemplo, st hay una municipalidad o un estado o una
provincia que puede recaudar como 100 y est4 recaudando
efectivamente 80, estd por debajo de su recaudacién po-
tencial, lo que implica que no puede acceder a cierta parte
de los fondos; con lo cual se brinda un incentivo econdé-
mico para que las administraciones municipales sean
mucho mas eficientes.

Por otro lado, existen mecanismos tan simples como el
hecho de incorporar como un criterio la presentacion de
informacién. De esta forma, para poder acceder al siguien-
te tramo de recursos {luego de asignar en funcién a pobla-
ci6én e indicadores sociales), se tiene que haber presenta-
do previamente los estados financieros. Esto presenta la
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ventaja que permite obtener informacién que serd vnl para
el monitoreo del proceso y ademds permite que se cum-
plan las disposiciones de muchos paises que en el papel
ordenan la presentacion de la informacion, cosa que no es
respetada en la practica. Por ejemplo, en el Pert la caren-
cia de informacién es importante. Cuando se solicita in-
formacidn en el Ministerio de Economia, uno se prercata
que selamente el 40 % de las municipalidades han cumpli-
do con el envio de informacién. Con un sisterna de infor-
macién asi no se puede monitorear un proceso de descen-
tralizacién.

Ademds se plantean una serie de criterios adicionales
como por ej. el total de trabajadores con respecto al presu-
puesto que maneja; esto de alguna forma daria un indice
de cudl es la burocratizacién que tiene -o no tiene- cierto
municipio o cierta localidad. Aquél que tenga el més bajo
ntimero de trabajadores sobre presupuesto, de alguna for-
ma estaria siendo el mds eficiente en el sentido que con
poco y con pocas personas se estd manejando mas.

La disminucién del esfuerzo fiscal ha originado que se
introduzcan estos indicadores de eficiencia en la adminis-
tracién tributaria. Lo que ha ocurrido es que como estd de
moda la descentralizacidn, los gobiernos empiezan a au-
mentar transferencias considerablemente. Y cuando uno
revisa los estados financieros de las municipalidades se
da con la sorpresa, que al aumentar las transferencias dis-
minuye el cobro de impuestos por razones politicas (co-
brando mds impuestos el alcalde se vuelve antipopular,
entonces si ya tiene mas recursos ya no va a cobrar mas
impuestos, baja el nivel de recaudacidn y se asegura de
hacer obras para ser reelecto, probablemente, al siguiente
periodo). Este tipo de comportamiento se trata de solucio-
nar introduciendo estos indicadores de eficiencia; es difi-
cil construirlos porque eso implica hacer un estudio de la
recaudacién potencial, y tener los indicadores de todos los
distritos es una tarea compleja. Sin embargo, las potencia-
lidades de este tipo de informacién e incorporar estos cri-
terios serdn importantes en el mediano plazo.

86



También se introducen estos indicadores de eficiencia
porque existen incentivos para ciertos comportamientos
perversos. Por ejemplo, en el Peri, y en alguna medida en
Chile, las transferencias se basan en que mientras mds po-
bre y més alejado de {a capital estd el distrito, recibird mayor
cantidad de dinero en términos proporcionales. Esto
incentiva a que la parte mds pobre del distrito quiera
escindirse del territorio y ser una nueva municipalidad con
el objetivo de recibir mds dinero. Por otro lado, si el indi-
cador en el cual se basa la distribucién es principalmente
la mortalidad infantil , entonces el alcalde o la autoridad
no va a estar interesado en reducir su mortalidad infantil.

Este tipo de comportamiento también ha llevado a que
cierta parte de los fondos que se reparten via transfe-
rencias, también tengan que ver con la mejora en las
necesidades basicas insatisfechas. O sea, no solamente
tomar cudl es el nivel, sino que si se ha reducido el porcen-
taje de hogares insatisfechos, quiere decir que el gobiemo
local ha hecho algo por reducir la pobreza y por lo tanto se
le debe premiar. Este tipo de indicadores o de criterios para
el reparto de transferencias es importante.

El problema es que conforme va apareciende una difi-
cultad con un criterio no es claro para una municipalidad
cudnto va a recibir. Y uno de los principales elementos
que debe tener un sistema de transferencias es que sea
automatico y transparente y que la autoridad local sepa
cuinto va a recibir porque eso le permite planificar.
Una solucién que se plantea para ello es establecer dos
fondos y no como ocurre actualmente en que existe una
férmula de reparto de los recursos que es poco entendible
para la mayoria. Estos dos fondos se conformarian de la
siguiente forma: Un fondo que simplemente reparta recur-
sos en funcién de la eficiencia para estimular que las enti-
dades subnacionales se dediquen justamente a mejorar la
eficiencia en su recaudacidén y la eficiencia en la provision
de los servicios que ¢llos estdn haciendo, estos podrian ser
los fondos de coparticidn. El otro fondo deberia ser finan-
c1ado con recursos del Gobierno Central en donde se bus-
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que equiparar o hacer la redistribucién interterritorial de
ingreso.

Sin embargo hay también problemas con csia
redistribucidn interterritorial ya que wsualmente termina
empeorando la distribucién interpersonal del ingreso.
Si nosotros tenemos dos localidades una pobre en prome-
dio y otra rica, eso no implica que en el interior de cada
comunidad no tengamos pobres y ricos, entonces si de la
comunidad rica en promedio yo saco recursos para darse-
los a la comunidad pobre en promedio, estoy haciendo que
los ricos de la zona pobre reciban un subsidio de parte de
los pobres de las zonas ricas, lo cual puede originar el efecto
mencionado. Eso ocurre usualmente cuando lo que se quie-
re, es incentivar o premiar a aquellas jurisdicciones mu-
cho mis pobres y castigar a aquellas ricas. Pero usualmen-
te esas jurisdicciones ricas son las ciudades capitales o los
estados de mayor desarrollo o de mayor desarrollo prome-
dio per cdpita; pero las ciudades en América latina tienen
en el interior una distribucién del ingreso, muy desigual,
existe un cinturén de misena alrededor de las ciudades cu-
yos habitantes pobres terminan perjudicados por el menor
nivel de inversién , por el menor nivel de recursos de sus
municipalidades y como consecuencia, el deterioro de la
calidad de vida.

La experiencia de la region

Las principales caracteristicas de los principales siste-
mas de transferencias que existen en los paises se resumen
de la siguienle manera: en ¢l caso de Argentina, el régi-
men de coparticipacién federal es el principal sistema de
transferencias. Los datos hasta el aio 93 indican que re-
presentaba el 66 % del total de las transferencias. Las trans-
ferencias no condicionadas son del 75 % y las condiciona-
das del 25 %,

En el Brasil hay dos principales transferencias: ¢l Fon-
do de Participacién de los Estados y el Fondo de Farticipa-
cién de los Municipios. Los recursos para estos tltimos

88



provienen del fondo de participacién de los estados, del
21,5 % de la recaudacién del impuesto a la renta, de un
impuesto a los productos industrializados, el IPL, cuya base
se fija por la Constitucidn . En ¢l caso de los municipios
existe una participacién sobre el impuesto a la renta y tam-
bién del IPI que es mds o menos similar. Las participacio-
nes de cada jurisdiccién son fijas y han sido establecidas
en la Constitucién del 88 con algunas limitaciones {(que
San Pablo no puede tener mas del | % de los ingresos que
se perciban por este tipo de transferencia y también que
los estados del sureste no pueden tener mas del 15 9). En
el caso del fondo de participacion de los municipios, el 10
% es para los municipios de las capitales y el 90 % restan-
te se reparte de la siguiente forma : 4 % para los munici-
pios con més de 156.000 habitantes y el 86 % restante dis-
tribuido primero para los estados de acuerdo a las transfe-
rencias que hubo en 1989, Existe un condicionamiento li-
mitado, €1 25 % debe ser destinado a educacion. Como ya
mencionamos, las transferencias son un mecanismo me-
diante el cual muchos estados en América latina lo que
buscan también es hacer politica social. incentivar los gas-
tos en salud y educacidn donde supuestamente los niveles
subnacionales tienen mejor informacién. Ese es el caso de
Colombia y de Chile.

La principal transferencia de Colombia es el situado
fiscal que es una transferencia desde el nivel central hacia
los departamentos -nivel intermedio de gobiemo en Co-
lombia-. Si bten en 1993 simplemente representaba el 13
% de los ingresos ordinarios de la Nacién, segln altima
informacidn, esta participacidn habria llegado hasta el 50
%. En 1991 en Colombia hay una reforma constitucional
en donde se da un mayor énfasis descentralista a la politi-
ca del gobierno, se establecen los mecanismos de distribu-
cién y los condicionamientos que existen y son destinados
a financiar servicios de satud y educacién bésica. Y al igual
que en Brasil, también existen transferencias a los munici-
pios, en donde los indicadores de reparticidn tienen que
ver con, por ejemplo, cudl es ia proporcién de poblacidn
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con necesidades basicas insatisfechas, cudntos pobres hay
en ese distrito con respecto al total del pais. También se
incluye el criterio poblacidn, el esfuerzo fiscal tomando
como aproximacién la variacidn anual de la tributacién
per cdpita en cada distrito. Después, eficiencia administra-
tiva y progreso en la calidad de vida, tratar de premiar a
aquellos que mejoran la calidad de vida de su gente. El
fondo de las transferencias a los municipios se debe desti-
nar bisicamente a lo que es gusto de inversién, lo que im-
plica un condicionamiento.

En Chile, uno de los principales fondos que existe es el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional; esto no es ningu-
na coparticipacién ni nada por el estilo ., sino que
presupuestalmente, cada afio el gobierno chileno determi-
na que cierto monto va a financiar proyectos. Anualmente
cada distrito a través de su regidn presenta un proyecto a
concurso. El Ministerto del Interior lo evaila, con criterio
muy técnico y sin mucha intromisidén poiitica, y los pro-
yectos mds rentables son los que califican y reciben el di-
nerg a través de las regiones para poder llevur a cabo estos
proyectos de inversién. Este es un sistema que permite e
incentiva que los municipios se capaciten, ya que con ma-
yOr capacitacidn van a poder presentar un mejor proyeclo
y en funcién de ello obtendran recursos. Este es un sistema
gue ha sido muy elogiado y que de alguna manera se estd
tratando de implementar en otros paises. En ¢l caso chile-
no existen también algunas transferencias especificas para
salud, educacién etc.

El Fondo Comiin Municipal en el caso de Chile, estd
compuesto bastcamente por ingresos de los propios muni-
cipios, el 60% del impuesto territorial o inmaobiliario for-
ma parte de ese fondo, el 530 % del derecho por el perrmiso
de circulacidn de vehiculos, el 45 % de lo que recaude
Santiago (uno de los principales municipios} y el 65 % de
lo que recaude Providencia y Las Condes que son Jos dis-
tritos que tienen mayor nivel adquisitivo. Todo esto pasa a
ser parte de los fondes que van a ser repartidos en el fondo
comtin municipal. Es como un mecanismao de redistribucidn
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peto a partir de los ingresos del nivel local; esto implicaria
de alguna forma que en este caso se estd tratando de hacer
politica social pero con dinero de la municipalidad, lo cual
se ha replicado en el Peni en donde también esta teniendo
algunas criticas. La reparticion es del 10% en forma equi-
tativa, y del 20 % en relacién directa a la poblacién de
cada comuna, ¢l 30 % en proporcidn directa al niimero de
predios que estdn exonerados del impuesto inmobiliario
(el problema es que a mayor proporcidn de predios exone-
rados de impuesto territorial se recibian mas ingresos) y
por otro lado el 40 % restante se reparte en proporcién al
menor ingreso municipal propio permanente por habitante
de cada comuna en relacién al promedio nacional.

En el caso de los paises que no incluidos en los cuadros
presentados como Bolivia, Ecuador, Pert, Paraguay y Uru-
guay, tenemos que en el caso de Bolivia y Ecuador existe
una voluntad politica de descentralizar. En ellos se estdn
estableciendo fondos y ciertos criterios que permitan lle-
var a cabo los procesos de descentralizacién. En Balivia
existe una ley de participacidn popular donde lo que se
busca es que la poblacién participe activamente y sea
ella quien reclame por la descentralizacién. El gobierno
ha establecido ulgunos fondos de transferencias y estd im-
poniendo ciertas condiciones, principalmente dedicar la
mayor parte de fos gastos a lo que es inversion, Se parte de
gque hay una deficiencia grave en lo que es provisidn de
insfraestructura bdsica, infraestructura social, por eso se
condiciona que los fondos sean designados primordialmen-
te a inversién. En los casos de Ecvuador y del Perti sucede
lo mismo.

Comentarios Finales

Como se ha visto, existe una voluntad de descentrali-
zacién en América latina. Cada pais estd llevando a cabo
su propiaexperiencia. En Colombia, uno de los paises uni-
tarios que empezaron con [a descentralizacidn los resulta-
dos son alentadores, tanto es asi que aquellos que
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implementaron el programa hoy son los consultores lati-
noamericanos. En este pais se ha establecido Findeter (Fi-
nanciera de Desarrollo Territorial) que es una financiera
para los municipios desde donde a través de fondos cana-
lizados del Banco Interamericano de Desarrollo se han
hecho préstamos devolventes para hacer obras de
infrestructuras. Sin embargo, el proceso de endeudamien-
to de las municipalidades ocasionado por la elevacion de
los ingresos durante los dltimos afios ha traido como con-
secuencia que los municipios empezaran una carrera ar-
dua por endeudarse con la garantia de los mayores recur-
sos que iban a venir después. El resultado fue que se llegd
a niveles de endeudamiento realmente peligrosos en algu-
nos casos, y el Gobierno Central, de alguna, forma tuvo
que intervenir para evitar que empeore el problema. En la
Argentina también existe la discusidn si se debe permitir
el endeudamiento. Existen algunas propuestas a favor que
contemplan la emisién de bonos como nueva via de finan-
ciamiento. No obstante existen discrepancias ya que algu-
nos analistas sostienen que no se debe permitir el endeu-
damiento. Se ha planteado un mecanismo de permitir que
haya préstamos a las provincias similares a los del Fondo
Monetario Internacional, es decir, las provincias podrian
tener acceso a ese dinero y si no lo pueden pagar, el Go-
bierno Central -come entidad encargada de la descentrali-
zacion- les ayuda a pagar dicha deuda, pero interviene en
la administracién para garantizar que ésta sea eficiente y
que se pueda pagar el préstamo.

Evaluar un proceso de descentralizacidn es dificil y va
a depender de dos cosas: primero, en qué etapa de todo
proceso se encuentra el pais; y segundo, la velocidad con
la cual se ha llegado a ese proceso. Debe prestarse especial
cuidado al desarrolio del proceso identificando primero las
fortalezas, debilidades, las propias peculiaridades y en fun-
cién de eso disefiar un proceso de descentralizacion. Los
instrumentos ¥ medidas llevados a cabo por los paises de
la regién nos deben permitir realizar una evaluacidn seria
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y extraer ensefanzas que permitan perfeccionar los proce-
sos actuales de descentralizacion.

CHILE

Proceso de descentralizacién
y desafios pendientes

Antecedentes

Hablar de la experiencia descentralizadora en Chile es
referirse a una aventura que, diariamente, nos enfrentd a
nuevos ¢ interesantes desafios, mis aun si entendemos que
por sus peculiares caracteristicas nuestro proceso se en-
cuentra bastante lejano a lo que representan otras histo-
rias, como de la Argentina, del Brasil y la de Europa en
general.

Chile presenta un esquema canénico en todas sus dreas
-como ha sido descrito en este Seminario-, en gran parte
resultado de la forma en que ha percibido las influencias
espafiolas y francesas . De partida resalta la estructura uni-
taria y altamente centralizada de este pais, donde el 40%
de la poblacién, el 45% de la economia y mds del 50% de
la produccidn industrial y de servicios se concentran en su
capital. De alli que, no sea exagerado pretender que en el
caso chileno, la conformacidén de su Estado precedié a la
consalidacién de su sociedad,

Ya durante este siglo, en plena década del 50, se mani-
festaron en forma evidentemente notoria algunos proble-
mas que esta situacidn centralista le imprimia al pais. Por
razones geopoliticas se loraron algunas medidas, como
la creacién de zonas francas, puertos libres y otros estimu-
los provinciales asociados. Mds, todo esto como una
sumatoria de respuestas focalizadas, pero inorgénicas, en
razén de no existir una politica nacional coherente que diera
solucién a estos temas,
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En el afio 1985 se crea la Oficina de Planificacién Na-
cional, la cual analiza globalmente esta materia y estable-
ce diagnésticos, sobre la base de relaciones de causalidad.
Asi identifica la centralizacién como parte de un circulo
vicioso, que también explica el alto grado de urbanizacién
existente.

Al margen de este aporte, hasta el afio 1973, no existen
grandes avances, debido fundamentalmente a que el tema
regional no es un punto importante en la agenda de su so-
ciedad, la cual hasta ese momento se ve cruzada por pro-
blemas de indole social y econdmico que intentan concre-
tar globalizantes proyectos de sociedad.

Sin embargo, posteriormente, durante ¢l periodo mili-
tar, y por una exirana combinacién de factores entre la vi-
sién neo - liberal de los artifices del modelo econémico y
la visién geopolitica con que los militares entienden su rol
de conduccidn politica, se produce una especial condicién
para que lo regional emerja con fuerza . Esto hace que,
independientemente del distanciamiento ideolégico que se
tenga con aquel periodo, se deba reconocer los sustancia-
les avances que durante el se propiciaron.

Una vez en democracia y con este tema ya instalado en
ia agenda gubernamental precedente, se produce su 16gico
redescubrimiento y se logra que los gobiernos de Aylwin
y Frei lo potencien como ejes centrales en sus respectivas
politicas de Gobierno. Aun asi, lo cierto es que Chile, hoy
en dia, ofrece una extrafia imagen, resultante de la combi-
nacién entre un pais fuertemente centralizado y otro que
camina insistentemente hacia su descentralizacién. Actual-
mente, tenemos un pafs dividide en trece regiones, cin-
cuenta y una provincias y trecientas cuarenta y dos comu-
nas, En cada regién, los Ministerios estan presentes me-
diante representantes, los gue se redinen en una entidad que
emula al gabinete nacional. Debe entenderse que cada
Ministerio subdivide su trabajo en una serie de Servicios
Piblicos auidénomos y semiauténoemos, con lo cual se con-
forma un escenario regional donde operan alrededor de
ochenta entidades distintas, con ello se reproduce mecéni-
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camente un estado central, de forma independiente a las
caracteristicas propias de cada region.

Toda esta administracién piblica estd encabezada por
el Intendente regional el cual oficia de representante del
Prestdente de la Repuiblica, pero que a la vez es el porta-
voz de los intereses de esta region frente al nivel central.
La anterior dualidad de funciones ya ha evidenciado sus
incompatibilidades, y ha dejado abierta la demanda de que
los Intendentes sean en el futuro generados por votacién
popular.

Las adminsitraciones territoriales

En el Estado chileno, coexisten dos tipos de adminis-
traciones territoriales. En primer lugar la Administracién
Municipal, la cual posee un amplio conjunto de compe-
tencias que abarca pricticamente todos los temas atinentes
al desarrollo local. Ademds, el Gobierno militar traspasé
la administracién de dos servicios bdsicos: Educacién y
Salud primaria, con lo cual se han transformado en prime-
ros actores de las politicas sociales del Estado. Con esto
ademds se rompe la tradicional imagen de! municipio chi-
leno, la cual hasta ese momento era ciertamente simbéli-
ca, ya que desde el punto de vista presupuestario, hoy
maneja fondos que superan en cincuenta veces los emplea-
dos histéricamente. Su financiamiento actual estd dado ini-
cialmente por la recoleccién de variados derechos e im-
puestos (vehiculos, actividades econdmicas, industriales,
bicnes raices, etc.), pero reconociendo la existencia de co-
munas «ricas» y «pobres» se ha creado un Fondo Comiin
Municipal, el cual representa un sistema de redistribucion
v compensacién intercomunal sostenido en la tributacién
colectiva de la mitad de los ingresos de todos los munici-
pios. En este esquema, los dmbitos de la salud y de la edu-
caci6n se transforman en dreas conflictivas, pues los mi-
nisterios respectivos han establecido una modalidad de tras-
paso de recursos, los que al margen de los montos que
inveolucra, presentan problemas acerca de su reajustabilidad



anual v se crea as{ una brecha que los municipios deben
solventar con otras fuentes de financiamiento. Tal situa-
ci6n se traduce en continuas tensiones entre los munici-
pios y el nivel central.

En segundo término, desde 1992, aparece la adminis-
tracién regional, a cual bisicamente se conforma con el
Intendente Regional y su Consejo Regional. Este dltimo
es una especie de parlamento elegide por votacién indi-
recta, por la totalidad de los alcaldes y concejales de la
regidén, que actian como colegio electoral . Este mecanisno
le resta legitimidad al accionar del Consejo a la vez que
permite acentuar las voluntades partidistas.

Las regiones, al igual que los municipios, tienen tam-
bién un amplio conjunto de competencias, pero que a dife-
rencia de los gobiernos comunales-, son marcadas mas por
las funciones tedéricas que deben cumplir, que por las atri-
buciones précticas que permiten tal cumplimiento. De alli
que, segin ta Ley, cada regién puede solicitar a denomina-
das «transferencias de competencias» en aquellos ambitos
que le son propios o que se manifiestan mas ttiles (fomen-
to productivo, turismo regional, actividad agropecuaria,
etc.). En tal caso, es finalmente el Presidente de la Repii-
blica el 4rbitro que sanciona tal solicitud. La fase tempra-
na en que se encuentra el proceso descentralizador ha re-
sultado en que esta via no se ha usado con fa profusién
debida.

Aun asi, lo anterior permite a las regiones una cierta
ventaja con respecio a los municipios, pues la Ley que rige
estos altimos rigidiza de tal forma su operatoria que obli-
ga a una aplicacién sin distingo de la magnitud y los ras-
gos de cada municipio

Para el caso del financiamiento regional, este se sus-
tenta fundamentalmente en el llamado Fondo Nacional de
Desarrollo Regional que es un fondo interregional de com-
pensacidn social y territorial. Su distribucién se hace se-
glin pardmetros sociales, econémicos, habitacionales, sa-
nitarios, etc.. pero también considera factores tales como
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su distancia respecto de Ja capital, su nivel de poblacién
rural, asimismo comeo el grado de dispersién que presenta.

La filosofia implicita en tales criterios ha sido comple-
ja de introducir, porque histéricamente los fondos estata-
les se repartieron sobre la base de indicadores demografi-
cos o de pobreza absoluta con lo cual las zonas metropoli-
tanas eran las légicamente beneficiadas, En razén de esto,
hoy las regiones extremas reciben montos relativamente
similares a las del centro del pafs y por ende su inversién
per capita es mucho mayor, con lo cual se introduce un
elemento de tensién politica permanente. El propésito fi-
nal de este criterio de distribucién tratd de revertir el pro-
ceso de crecimiento desigual que tradicionalmente ha te-
nido el pais.

Ademds del FNDR se han creado otros instrumentos
gue intentan articular la necesidades de financiamiento
regional con las propias dindmicas de gastos de parte de
los ministerios centrales. El objetivo explicito de ellos es
aumentar el grado de decisién regional sobre fondos sec-
toriales que tradicionalmente han sido de asignacidn cen-
tral.

Ha de comprenderse que un proceso descentralizador
en un pais con tal tradicién, despierta necesariamente una
serie de celos e inguietudes en las entidades y en los acto-
res que lo han manejado desde el nivel central, explicando
asi, el que algunas de las reacciones de su aparato piiblico
hayan sido incluso vehementes, tendiendo a descalificar o
a menospreciar las capacidades de gestién existentes en
las regiones.

Tal situacién puede hasta parecer natural, en el sentido
de que en todo proceso de descentralizacion, son las regio-
nes las que deben demostrar permanentemente su capaci-
dad en un intento por legitimarse ante las autoridades cen-
trales y la opinién piblica pues los costos de la descentra-
lizacién en proceso son siempre mucho mis evidentes que
los de la centralizacién original. Es por eso que algunos de
los instrumentos financieros creados intentan reducir esta
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reaccidén adversa bajo la modalidad de ser fuentes
coadministradas entre regiones y ministerios.

Desafios pendientes

Las tareas pendientes pueden enmarcarse a partir de
los siguientes desafios:

Incrementar la proporciéon de la inversion
piiblica de decision regional (IDR)

Actualmente, el 26,8% de la totalidad de la inversién
publica (ejecucidn, disefio y estudios) efectuada en regio-
nes, es decidida efectivamente por sus autoridades. Esta
cifra puede parecer minima, pero si hasta la década del 70,
la totalidad de Yos recursos piblicos era decidida en la ca-
pital, desde los criterios y presunciones metropolitanas, y
por ende, haciendo caso omiso de las diversidades regio-
nales, se comprende la real dimension que engloba tal por-
centaje.

En este contexto, es clave el anuncio presidencial de
mayo de 1994, donde el Presidente Frei compromete la
voluntad gubernamental para duplicar la IDR que en aquel
momento alcanzaba el 21% de la totalidad de la inversién
publica. A partir de ese momento se implementaron diver-
sos instrumentos de financiamiento regional que lograron
dar cumplimiento a la meta ¢stablecida.

Se sabe que los Mun1c1plos ya deciden sobre apr0x1-
madamente el 10 % sobre la inversidn pdblica, mante-
niendo tal indice, se podra lograr que en al afio 2000 mas
de la mitad {529%) de lo que invierte el Estado sea resorte
de autoridades descentralizada , tanto por la via de la com-
petencia exclusiva como por {a coadministracién con di-
versos Ministerios.

Entre los instrumentos aludidos se encuentran los ISAR
(Inversién Sectorial de Asignacién Regional). Estos son
programas de inversién en obras medianas y menores que
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eran tradicionalmente decididos auténomamente por los
ministerios, pero que, actualmente, se han modificado,
debiendo operar mediante una preliminar presentacién de
proyectos a los Consejos Regionales, los que, finalmente,
deciden su priorizacion. Con este método se logra una suer-
te de coadministracién donde el ministerio coloca recur-
sos y la capacidad técnica necesaria, pero es la region, me-
diante sus autoridades politicas, la que selecciona y otorga
el énfasis respectivo.

Un esquema similar es el que acompaiia la creacion de
los IRALes (Inversion Regional Asignacién Local), don-
de el Consejo Regional es el que establece el marco presu-
puestario para los municipios, segiin criterios de pobreza,
emergencia u otros. Pero en este caso, son los Consejos
Municipales (cuerpo colegiado local) los que identifican y
priorizan los proyectos que serdn financiados con dichos
fondos.

Un tercer mecanismo -y quizds el mds interesante- es
el que emula la experiencia francesa en torno a los llama-
dos Convenios de Programacion, que deben entenderse
como contratos plurianuales que se suscriben enire un go-
bierno regional y uno o més ministerios con el fin de ma-
terializar un conjunto de obras de gran envergadura. En
este contrato, se establece el conjunto de proyectos (cami-
nos, escuelas, hospitales, etc.}), se resuelve el calendario
de obras, se define la magnitud y origen de los fondos,
ademds de identificar los equipos técnicos responsables.
Todo esto cristalizado en un documento signado tanto por
el Intendente Regional como por el o los Ministros
involucrados.

Una modalidad como la descrita tiene la ventaja de per-
mitir la concrecién de estrategias regionales de mediano vy
largo plazo, al exeder la tradicional modalidad sectorial de
decisiones de caracter anual, lo que motivaba incertidum-
bre por la carencia de sefiales claras en el ambito de la
planificacién gubernamental que orientase el desarrollo de
la zona. Tal situacién de carencia estratégica afectaba tan-
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to a la totalidad del sector privado, como al mismo aparato
estatal.

Ejemplo claro de lo anterior s que en las regiones don-
de ya operan Convenios de Programacién entre sus Go-
biernos Regionales y los sectores de mayor inversion Mi-
nisterios de Obras Pablicas, y Vivienda y Urbanismo, el
resto del sector publico y, sobre todo, el sector privado,
tienen claros indicios acerca de los énfasis temdticos y te-
rritoriales de la inversion estatal de los préximos afios, lo
que le permite asi, a ellos , planificar su propia inversion.

Fortalecimiento de las capacidades técnicas

Este punto arranca del reconocimiento de la debilidad o
heterogeneidad que muestran las regiones en sus diversos
niveles técnicos. Tal situacién puede surgir como naturai en
un contexto de fuerte centralismo, donde la preparacién de
los cuadros técnicos se concentra en los centros académicos
de las zonas metropolitanas que dan lugar a su posterior
residencia en esos lugares, tanto por las mejores perspecti-
vas profesionales, como por las numerosas ofertas laborales
gue alli existen. Mds comprensible aun, si luego las regio-
nes no estin en condiciones de seducirlos en términos mo-
netarios, laborales, y de desarrolio personal.

En vista de tal situacién, se cred legalmente una buro-
cracia adscrita a cada Gobierno Regional, que conformé
las ilamadas Plantas Regionales. Este conjunto de profe-
sionales y administrativos pasé a ser la estructura funcio-
naria de la regién. con el propésito de ejecutar las politicas
fijadas por sus autoridades.

Sus cargos se ocuparon ya sea mediante concurso, ©
bien a través del traspaso desde servicios centralizados.
Generalmente este proceso no contd con la necesaria
acuciosidad, ya que al carecer de perfiles profesionales
predeterminados, no tener claras las funciones pricticas
de su mandato (vacios de funciones o superposicién de
éstas con la estructura funcionaria desconcentrada), y aun
haber algunos signos de presién partidista en los nombra-
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mientos, se propicié un ocupamiento no siempre éptimo
de los cargos. Ademas, permitié que algunos vieran la po-
sibilidad de traspasar recursos humanos que consideraban
mnecesarios, excedentes, e incluso en ciertos casos, de
menor calidad profesional.

Los resultados de tal situacién han evidenciado aigu-
nos problemas de eficacia y eficiencia en la gestidn regio-
nal, los cuales paulatinamente se van subsanando, tanto
por la propia experiencia acumulada en el periodo 93-96,
como por los variados esfuerzos de capacitacién de recur-
sos humanos en que se han involucrado diversas entidades
centrales.

Tanto la coordinacién de actores de capacitacién
oferentes, como la focalizacién de su demanda , y la siste-
matizacidén de métodos utilizados, son pardmetros vilidos
a la hora de optimizar los recursos existentes en regiones.
Incluso, mas alld de esto, existen esfuerzos complementa-
rios al perfeccionamicnto de lo regional, que apunta a pro-
pugnar y facilitar el éxodo de profesionales calificados
hacia las regiones.

La importancia del éxito de esta empresa radica tanto
en la posibilidad de elevar el nivel técnico de los equipos
regionales, como de posicionar contrapartes preparadas
para dialogar y pactar frente a las burocracias centrales.
Dificilmente habrd descentralizacién si no ¢xisten buro-
cracias regionales con capacidad de negociacién ¢
interlocutoras ante el nivel central, y que ademas den con-
flanza a su propia comunidad regional.

Potenciacion o Formacion de Identidad Regional

Chile es un pais que no tiene propiamente desarrolla-
das las subculturas regionales, pues éstas son primordial-
mente entidades politico administrativas, encuadradas en
entornos geogrificos, donde algunas pretenden mostrar
identidad, a partir de una supuesta homogencidad interna -
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por ejemplo, dada por su base productiva, o bien demar-
carse- a partir de sus peculiares limites geograficos.

Efecto de lo anterior es que gran parte de las regiones
no posean expresiones artisticos culturales que le sean pro-
pias y logre, de esta manera, que este pafs de 4 200 kild-
metros de largo aparezca como culturalmente muy homo-
géneo y eludia la expresién de las diversidad territorial
gue involucraaesa longitud.

Por ello, que es vital que los actores regionales se for-
talezcan adquiriendo la conciencia de su regionalidad, la
cual deben apoyar, incluso la elaboracién de mallas
curriculares que en el sistema educativo den cuenta de
sus rasgos especificos.

En esta misién de gran responsabilidad les cabe a las
Universidades Regionales, las cuales deben priviligiar su
propdsito de ser lideres del pensamiento regional y enten-
der que incluso sus objetivos académicos deben partir de
la consideracién de su peculiar entorno. También es fun-
damental que sus autoridades regionales muestren similar
compromiso, al punto tal de no permitir que sus represen-
tantes en el Legislativo sean personas ajenas a su
cotidianidad.

De lo anterior se desprende que, alin cuando una
fraccion del pafs se empeiie en la de reglas y normas que
regulen el accionar regional, o en la creacién de, fondos
instrumentos financieros que apoyen tal desarrollo, nada
de eso tendra real sentido si no logramos el fortalecimiento
de las capacidades técnicas de los recursos humanos re-
gionales y la creacién de pautas culturales que valoren la
particularidad de lo regional. Sintomdtico de los caren-
cias anteriores es el hecho de que en la realizacién de
eventos participacién de personemos regionales, estos
normalmente se quejan de que son encuentros rigidos o
excesivamente “formateados” desde el centro. Pero cuan-
do presentamos un esquema abierto y flexible que per-
mite su activa participacién, las quejas apuntan a que
adolece de conduccidén. En resumen siempre se estd mal,
dejando entrever algiin grado, ya sea de falta de compro-
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miso regional, de carencia de iniciativas, o bien de un
mal acostumbramiento en el sentido de esperar siempre
que las cosas le sean atorgadas.

Si tal debilidad la yuxtaponemos en un escenario don-
de coexisten una multiplicidad de servicios y entidades
publicas, cada cual ostentando una cultura institucional muy
arraigada y muchas veces sectaria, podemos llegar a pre-
sumir un cuadro parcialmente marcado por focos de con-
flicto, descordinacién o mutuo desconocimiento. Por ejem-
plo, los problemas que en cuanto a cobertura poblacional
y territorial, presentan algunos servicios piblicos, o la du-
plicacién de esfuerzos programéticos evidenciados en el
drea de desarrollo rural, arrancan de esta tradicién excesi-
vamente sectorializada.

Es hora de entender que la modernizacién del Estado,
en la que actualmente, el pais esta empefiado necesita de
una transformacidn mediante el fortalecimiento de los roles
de sus niveles nacional, regional y local y, a partir de ello
la deteccidn y fortalecimiento de sus mecanismos de co-
ordinacion. Esta tesis a su vez debe, obligadamente, apli-
carse respetando las particularidades que cada regién pre-
sente. No se puede seguir pretendiendo que el modelo
metropolitano sca replicado en forma incondicional en todo
el pais, pues la riqueza de nuestra “loca” geografia debe
también imponer sus condiciones.

Socializacion del proceso de descentralizacion

Finalmente, un desafio adicional nace de la urgente
necesidad de introducir el tema de la descentralizacién en
la agenda politica y social de Jas autoridades. Es momen-
to exacto para socializar el hecho de que a estas alturas, el
proceso descentralizador se desencadena, no por meras
motivaciones voluntaristas o puramente emotivas, sino por
concretas fundamentaciones politicas y técnicas, en donde
la primera representa la necesidad de profundizar la de-
mocracia a través de fragmentacién del sistema de toma
de decisiones, y las segundas cristalizan la posibilidad de
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optimizar 1a utilizacién de los recursos estatales en-1a me-
dida que 1a decisi6n sobre ellos se acerque al espacio don-
de serdn finalmente utilizados, la descentralizacidn facthi-
ta todo ello.

Seguramente este serd el obstdculo més dificil a ven-
cer, pues, sin duda, se relaciona con un juego de poder,
adn asi es el desafio mds atractivo, perspectiva desde la
cual la rigueza implicita en el intercambio de experiencias
con paises que experimentan o consolidan situaciones si-
milares, es sin duda un valioso aporte.

Brasil

Consideracdes sobre Desigualdades Regionais,
Federalismo e Formacio de Blocos Economicos

Carlos Roberto Lavalle da Silva

Breve caracterizacdo do escendrio macro-econdmico
Politicas macroeconémicas

Intervengio sobre taxa de cdmbio. Apés longo perfodo
de aumento de reservas internacionais, decorrente de en-
trada de capitais, os deficits em conta corrente se elevame
as reservas comegam a cair.

Espera-se expressiva entrada de capitais em decorréncia
de investimentos diretos. A privatizacio da Vale do Rio
Doce, de parte do setor elétrico (especialmente, empresas
estaduais) e oportunidade de investimentos em
telecomunica¢des {com a implantagao da nova
regulamentagdo do setor) podem garantir financiamento
externo suficiente para um deficit em conta corrente em
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97 significativamente superior ao de 96, mantendo certa
sobrevalonzagdo do real com crescimento e desajuste fis-
cal e sem grande perda de reservas.

Ajuste fiscal serd feito lentamente. Reforma tributdria
passou a ser vista como um processo. Deve ser
acompanhada por outras medidas que limitem a capacidade
dos governos subnacionais de gerar desequilibrio
orgamentdrios. Em 96, os governos subnacionais foram
responsdveis por cerca de 2/3 das NF do governo. As NFSP
em 95 foram préximas a 4,8% do PIB (conceito operacio-
nal). Espera-se que estados e municipios tenham NESP
operacional pouco inferior a 2% do PIB em 96.

A crise fiscal dos estados (provincias) brasileiros pro-
piciard intensa privatizagio. O PEPE, Programa de Esti-
mulo & Privativagdo dos Estados, do BNDES j4 financiou
os estados com mais de 1,3 bilhdes.

Ay desigualdades sociais e regionais

"0 Brasil € um gigante econdmico e um ando social”,
segundo Maria Cecilia Prates Rodrigues, no livro Mercosul,
IBRE/FGV, 1996. E também um paquiderme em termos
de mudangas em normas e institui¢des, em grando parte,
por causa de contrastes (regionais, sobretudo) e dos
interesses extremamente diversos e conflitantes gerados
pelas desi gualdddes Hi questdes sociais gravissimas que
afetam todas as regides. Mesmo nas regides urbanas mais
industrializadas, hd um grande niimero de pobres.

Os indicadores sociais brasileiros sdo piores do que os
do Paraguai, apesar da renda per capita ser nitidamente
superior.

A dispersio dos P1B per capita dos estados, que vinha
se reduzindo desde os anos 60 até o inicio dos anos 80,
pode ter aumentado nos anos 90.

O estado do Piaui € um exemplo da extrema pobreza. A
coexisténcia de pobreza e riqueza extremas num territdrio
vasto ¢ com razodvel diversidade cultural fragiliza a
federagao.
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A descentralizagio tem contribuido para a geragio de
resultados decepcionantes para o Norte / Nordeste / Cen-
tro-Oeste. Em recente trabalho, Lena Lavinas mostra que,
no plano educacional, a clivagem entre o Nordeste e o res-
to do pais € enorme e crescente.

A descentralizacdo em questdo

A descentralizagdo avangou consideravelmente apds a
Constituigdo de 88. O aumento dos recursos direcionados
aos Fundos de Participacio de Estados e Municipios foi
dramdtico, beneficiando sobremaneira os estados com
PIBs per capita mais baixos. Os gastos sociais, entretanto,
tiveram incrementos pequenos nos estados pobres ¢
aumentaram de forma mais significativa nos estados mais
ricos (Lavinas, Lena, em “A Economia Brasileira em pers-
pectiva - 1996 “, [PEA).

A descentralizagio fiscal também é responsabilizadu pelo
desajuste fiscal. Mecanismos de controle sdo necessdrios
para que ndo se repitam os resultados de 95/96.

A forma erriitica e a lentidio com que o sistema
tributdrio se modifica pode ser, em parte, resultante de
coflitos de interesses diversos, frequentemente de natureza
regional. E verdade que a recente recriagio da CPMF,
tributo distorcivo sobre movimentagio financeira, nada
tem a ver com regionalismo, mas com necessidades
setoriais (sadde).

Reforma tributdria

A existéncia de um grande VA estadual (ICMS), em
paralelo a um IVA menor (IPI), € um dos problemas que
geraram uma proposta do governo federal em 1995, na
época considerada por muitos como centralizante e
atnalmente fora de questdo. Além das distor¢Oes causadas
pela duplicidade de TV As, hi enorme evasao tributdria cau-
sada pelo atual desenho do ICMS (que mistura os critérios
de origem e destino) e pela guerra fiscal (que desconhece
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a legislagdo em vigor e que sobrevive a proposias do
Executivo Federal, gragas as resistiéncias de govemadores
e politicos do Ceard, de Goias e de outros estados que
consideram a guerra fiscal um instrumento para a
industrializagdo).

Interesses regionais quase sempre inviabilizam gran-
des mudangas, especialmente num periodo em gue a
reeleicdio é um tema evidéncia. Fala-se hoje num processo
de reforma, constituido por uma série de modificagdes,
tanto ne texto constitucional como na legislagdo infra-cons-
titucional.

Consequéncias sobre as economias regionais

A proximidade e a semelhanga da estrutura produtiva
do Sul brasileiro {especialmente, Rio Grande do Sul) com
as economias argentinag € uruguaia causaram justificada
apreensdo. Antonie Britto, governador do Rio Grande do
Sul, estado que em 15995 teve um crescimento do PIB real
negativo, reconhece que ha setores da economia gaidcha
que se retrafram com o processo de integragio. A carne, 0
trigo e as conservas sdo citados, em decorréncia da
superioridade argentina e uruguaia. S3o setores que ja
apresentavam problemas de competitividade anteriormente.
Entretanto, Britto considera que “o Mercosul jd aconteceu
para o Rio Grande do Sul e foi muilo positivo”. As
exportagdes gatichas para paises do Mercosul cresceram
significativamente. A reconversio do setor produtivo se
processard com a identificagiio de novas vocacdes e com a
utilizagdo de tecnologias modernas pelos setores e agentes
econfmicos negativamente afetados.

Em suma, o Mercosul trouxe problemas, mas abrig um
leque de possibilidades para o Rio Grande do Sul e para a
Regido Sul.

Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Bahia sio
exemplos de estados que ampliaram significativamente o
comércio com os demais paises do Mercosul.

Em artigo publicado na Gazeta Mercantil (Balango
Anual-R5-95/96), Sérgio Bueno prevé que o PIB guiicho,
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de pouco mais de US$40 bilhdes, deve crescer, a longo
prazo, impulsionado pelo fortalecimente dos negdcios com
Argentina, Paraguai ¢ Uruguai.

Entre 1990 e 1994, a industria de transformagdo gaticha
cresceu a uma média de 5,35, contra um crescimento de
2,18% no pais.

Brasil: Um pais de contrastes

Os indicadores econdmicos e sociais variam
imensamente, de acordo com as regides, estados ou
municipios, o que, em grande parte se explica pela grande
diferenciacio de qualidade e quantidade de fatores.

Apesar de um certo grau de unidade nacional decorrente
de idioma, cultura e fatores stéricos, ainda persiste uma
heterogeneidade, gue se reflete em indicadores econdmicos
e sociais extremamente dispares, que coloca em risco a
prépria integridade da federagdo num prazo mais longo.

Em determinadas micro-regides brasileiras, para cada
1000 criangas que nascem, mais de 10 morrem antes de
completar um ane de 1dade.

Maria Cecilia Prates Rodrigues, no livro Mercosul ...
cunhou a seguinte frase: "0 Brasil € um gigante econdmico
e um ando social no Mercosul”, se referindo aos indicadores
socials extremamente baixos, inferiores, no conjunto, aos
indicadores de cada um dos demais pafses.

Os coeficientes de desigualdade de renda para o Brasil
se encontram entres os mais elevados do mundo.

Descentralizagio e desigualdades

O federalismo brasileiro historicamente passou por fa-
ses de descentrelizagdo e centralizagdo. Ainda que se ob-
serve uma tendéncia secular a descentralizagao. sao
classificados como pendulares os movimentos da federagio
brasileira, ora pendendo para a descentralizagio, ora
pendendo para a centralizagao.
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Em épocas recentes, o Brasil tem experimentado uma
longa fase de descentralizagdo, j4 percebida a partir de
meados da década de 70, fortalecida com a abertura pokiti-
ca dos anos 80 e consolidado com a Constituigio de 88.
Hoje, alguns autores incluem a federacio brasileira entre
as mais descentralizadas, apesar de restarem alguns tragos
do periodo autoritdrie, quando o centralismo fiscal se
exarcebou.

As receitas disponiveis dos governos subnacionais (de
estados e municipios) se elevaram, particularmente no fi-
nal da década de 80 e no inicio dos anos 90. Houve notdvel
redistribui¢io da receita tributdria entre as esferas de
BOVErno.

Os resultados da descentraliza¢io hoje observados, en-
tretanto, decepcionam a muitos de seus defensores. Hoje,
muitos estados e municipios se defrontam com sérias
dificuldades financeiras e elevado endividamento. Depois
de assumirem novas fungdes, logo apés a Constituicio de
88, que reduziu as receitas do govemo federal (que, por
sua vez, se retirou de alumas areas.

Apesar de um relativo aumento da receita tributdria,
nio & claramente perceptivel o aumento da qualidade dos
servigos (o que, até certo ponto é justificavel pela
universalizagio de certos servigos na drea de seguridade).

Para ter umaidéia do grau de rigidez dos gastos federais,
mostramos o resultado de caixa do Tesouro Nacional, que
mostra parte considerdvel das receitas e despesas federais.

Para ver o grau de flexibilidade (ou inflexibilidade) dos
gastos (esses sdo dados mensais), basta ver o que sobra,
depois de retirados os gastos com pessoal, juros e
transferéncias compulsoriamente destinadas a estados e
municipios. Pode-se observar que o que sobra € pouco para
fazer frente a saide e outras atribuigcdes do governo fede-
ral. O pessoal possui uma rigidez muito grande, assim como
os encargos da divida. Também as transferéncias
constitucionais, que se destinam, em grande parte, aos
fundos de participagio de estados e municipios. Sdo
transferéncias que, em grande parte, nio sdo vinculadas a
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aplicagdes, recursos livres (exceto parcela destinada a
educacio) para Estados ¢ Municipios (cada esfera de
governo & obrigada a gastar parte de suas receitas em
educacio). HA ainda outras vinculagdes, basicamente a que
estabelece um minimo para os gastos federais com
educacdo, além de recursos compulsoriamente destinados
a seguridade. O que sobra (para o governo federal) & pouco
para poder prestar servigos e fazer investimentos em sadde
e em outras dreas, de forma a desempenhar as atividades
atribuidas pela Constituigdo ac governo federal.

A federagao brasileira € extremamente descentraliza-
da, principalmente se comparada com as federagdes latino
americanas .Essa descentralizagdo se desenvolveu, em
grande parte, na decada de 80, com maior intensidade apés
a constituigdo del988, que redistribuiu as receitas
tributirias, reduzindo a receita disponivel do governo fe-
deral ¢ elevando a receita disponivel dos Estados e
Municipios. Quase que duplicaram os recursos destinados
aos fundos de participagdo dos Estados e Municipios. Essa
mesma constituicio (de 1988) ndo foi muito explicita em
termos das atribuicGes.

Sem muito planejamento, estados e municipios foram
ocupando espacos criados pela retirada do governo fede-
ral, em uma descentralizagdo, até certo ponto desordena-
da, provocada pela Constitui¢do de 88 (muito explicita em
relagl3o uos recursos, mas pouco precisa em termos de
atribui¢des e obrigagGes de cada nivel de governo). Isto
causou sérios problemas, particularmente nas dreas de
saide e de assisténcia social .Na drea social, em geral,
verificou-se, jd no final da década de 80, uma situacdo um
pouco cadtica. E natural que, aos poucos, esta situacio,
em parte decorrente das inovagdes introduzidas pela
Constituigfio de 1988, se normalize. Desde o momento
em que esta Constituigao se delineou, ja se podia esperar
que a caréncia de recursos obrigasse o governo federal a
se retirar de dreas sociais. Programas sociais foram sendo
assumidos gradualmente por estados e, principalmente por
municipios. Prefeitos e governadores foram impelidos
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[pressionados, induzidos} pela populagio a assumir agdes
antes desenvolvidas pelo governo federal. Passaram a
desempenhar fungdes que o governo federal foi obrigado
a abandonar pela redugiio de seus recursos.

Assimetrias regionais e estructura triburaria

_ Osisterna tributdrio brasileiro € qualitativamente fraco.
E grande a participaciio de tributos cumulativos, altamen-
te distorcivos - como a COFINS (Contribui¢ao para o
Financiamento da Seguridade Social) e o PIS (Contribuicdo
para o Programa de Integragio Social), contribuigbes
parafiscais que tem aumentado sua participagio na receita
federal. Tais tributos cumulativos representam hoje cerca
de 4% do PIB (Produto Interno Bruto).

Excluida a Contribuigdo para o INSS (Instituto Nacio-
nal de Segundade Social), o governo federal arrecada cer-
ci de 14,4% do PIB. Retirando também as parcelas do IPI
(Imposto sobre Produtos Industrializados) e do Tmposto
sobre a Renda que vio para os estados e municipios, ob-
servamos que cabe ao governo federal uma receita
disponivel muite menor do que a dos governos subnacionais
{ estados e municipios). Como resultado da escassez de
recursos federais, sdo reduzidas as transferéncias negocia-
das (principalmente quando comparadas com as que se
verificavam nos anos 70, por exemplo).

Na verdade, essas transferéncias negociadas nos
parecem incompativeis com a democracia plena. No Bra-
sil houve uma grande distorgdo no sistema fiscal em
decorréncia da falta de democracia. As transferéncias que
eram, na sua maior parle automaticas logo apos a reforma
tributdria de 1967, passaram a ser, em grande parte, nego-
ciadas a partir de 1969, com endurecimento do regime
autoritirio. Durante a década de 70, principalmenteno em
sua primeira metade, houve forte centralizagdo no campo
fiscal. Com a redemocratiza¢do progressiva, €ssas
transferéncias negociadas foram se reduzindo. Hoje ainda
existem, mas sdo residuais, resquicios do periodo
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autoritdrio, em que o federalismo foi extremamente debi-
litado.

Podemos observar a evelugio das transferéncias
recebidas e das receitas proprias dos govemos estaduais.
Os estados tem uma receita tributaria relativamente gran-
de, pois o maior imposto sobre valor adicionado no Brasil
é de competéncia estadual, e ndo federal, como em diver-
sas federagBes, Este IVA estadual, o ICMS, é 0 maior
imposto em termos de arrecadagiio no Brasil. O Imposto
sobre a Renda, maior imposto federal, representa pouco
mais da metade do ICMS recolhido pelos estados. O ISS
(Imposto sobre Servigos), imposto de competéncia muni-
cipal incidente sobre diversos servigcos (os principais
servigos ndo sio alcangados pelo ISS, mas pelo ICMS), é
relativamente pequeno.

H4 assimetrias muito grandes em termos de sistema
tributdrio no MERCOSUL. O sistema tributdrio brasileiro
é muito peculiar, carente de reforma e diferente dos demais
paises em termos de estrutura. O Paraguai tem uma carga
tributdria muito inferior a dos demais paises da regifio. A
carga tributdria brasileira € semelhante a do Uruguai e um
pouco maior que a Argentina. H4 muito o que fazer no
campo da harmonizagio tributdria no MERCOSUL.

O Brasi] é um pafs caracterizado por contrastes socias
e regionais marcantes, muito maiores do que os obsevados
na Argentina ou nos demais paises da regiao. Apesar de
ter uma carga tributiria relativamente elevada em relagao
ao PIB per capita (capaz de fazer frente a despesas sociais
relativamente elevadas) e mecanismos de redistribuigiio
inter-regionais relativamente bem supridos de recursos,
persistem sérios problemas decorrentes das desigualdades
socias e regionais.

Uma federacio que apresenta alto grau de desigualda-
des necessita, em principio, de instrumentos capazes de
efetuar redistribuigiio de renda entre pessoas e entre regides.

Para ter uma 1déia da ,anteriormente a constituigio de
88 o Norte e o Nordeste {regites de renda per capita mais
baixa) ja recebiam transferéncias per capita extremamente
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elevadas. No Nordeste, a proporgao de pobres na populagiao
total estd em torno de 40%. No Norte (regido bem menos
povoada que o Nordeste) a proporgdo de pobres estd um
pouco além (pouco antes de 88), antes da Constitvigao de
88. O Nordeste esta préximo dos de 200 ddlares, enquanto
o Norte esta em torno de 400 délares per capita. Depois da
Constituigdo de 1988, o quadro se altera consideravelmente.
Percebe-se uma sensivel elevac@o das transferéncias per
capita. A regifio Norte aproxima-se da marca de 530 ddla-
res. € 0 Nordeste ultrapassa os 230 délares. O nimero de
pabres cai bastante no Norte (em parte, em decorréncia do
crescimento econdmico desta regido). No Nordeste, os
pobres passam a representar cerca de 45% da populagao.
Obseva-se que a proporcio de pobres na populagio do Sul
e do Sudeste se situa em torno de 20%, muito inferior
melhor que a do Nordeste,

Apesar da descentralizagio e do fortalecimento dos ins-
trumentos voltados para a redistribuigfio de renda entre
regides / estados, os resultados observados recentemente
nido parecem indicar a redugfio dos contrastes regionais. A
modesta evolugdo dos gastos sociais nas 4reas mais po-
bres (assunto que iremos abordar mais adiante), especial-
mente nas esferas estadual e municipal, nos preocupa.
Enquanto nas regides mais desenvolvidas os governos
subnacionais (estados e municipios} elevaram seus gastos
sociats significativamente, o incremento dos gastos socials
por estas esferas nas regiées mais pobres foi pequeno, como
mostra Lena Lavinas em publicagao recente do IPEA (Ins-
tituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas, érgido do
governo federal).

Historicamente, a federagfio brasileira apresenta um
movimento pendular, ora no se,ntido da descentralizagdo,
ora no sentido da centralizagio. E notdno que, recentemente
(desde o final dos anos 70), o federalismo brasileiro tem
avancado rapidamente no sentido da descentralizacio Em
particular, o recente avango da descentralizagio fiscal, foi
muito importante. Observa-se modificagdes significativas



em termos de disponibilidade de recursos tributdrios das
trés esferas de governo.

Entretanto, o sistema fiscal brasileiro (em particular, o
tributdrio) carece de reformas, que néo tem sido
implementadas porque existem limitagoes politicas muito
fortes, muitas das quais decorrentes de interesses regionais
conflitantes.

Para se entender algumas distorgdes hoje existentes, &
necessdrio que se volte aos anos 60. Apés o golpe de 64,
observou-se um processo de centralizagio fiscal. Natural-
mente, centralizagdo politica geralmente causa
centralizagio fiscal. Essa centralizagio fiscal, ndo tio forte
nos primeiros anos, avangou no final da década (final de
68). Houve uma reforma do sitema tributdrio em 67/68,
que introduziu algumas inovagoes wnteressantes. Foi cria-
do um imposto sobre valor adicionado a nivel estadual (o
ICM, gue deu origem ao atual ICMS). O que hoje nos pa-
rece problematico (pelo fato de ser um [V A estadual), cons-
tituia um progresso, pois deu margem A extingo de um
imposto mais distorcive (o antigo IVC, Imposto sobre
Vendas e Consignagdes, imposto cumulativo que
desempenhava papel central nas finangas estaduais). Houve
um inegdvel ganho com essa reforma neste sentido ( com
a substituigdo do IVC pelo ICM).

Por outro {ado a centralizagdo fiscal, que ja se delineava
em 1967, avancou no final de 1968, refletindo os
acontecimentos do campo politico. A centralizagio fiscal
reduziu os recursos dos fundos de participagdo e criou
restricdes aos gastos financiados por estes recursos trans-
feridos pelo governo federal. Reduzidos praticamente i
metade, os fundos de participagdo de estados e municipios,
passaram a ter sua aplicago, em grande parte, influenciadas
ou determinadas pelo governo federal nos anos 70.

Essa centralizacio foi aos poucos sendo reduzida a partir
de meados dos anos 70. O processo de descentralizagio
fiscal, iniciado lentamente em meados da década de 70,
foi se tornando mais claro no decorrer dos anos 80. No
inficio da década de 80 ji se atinge um grau de



descentralizagao fiscal maior do que a que existia em 67.
A descentralizacdo continua avangando ao longo dos anos
80, particularmente apGs a Constituigdo de 88, ndo muito
inovadora em termos de desenho de impostos, mas
incgavelmente descentralizadora. Os estados ganharam
alguma coisa em torno de 8 %. Os municipios ganharam
muito mais que os estados (em torno de 25%}). Parecia que
a situagdo financeira de Estados e municipios deveria
melhorar consideravelmente e que o governo federal teria
que enfrentar um periodo critico para suas {inangas.
Surpreendentemente para muitos, a situaglio se modificou
rapidamente. As crises financeiras de estados e municipios
voltaram a se manifestar em 93 e, com maior gravidade,
em 95/97. Hd evidéncias de que mudangas por lei do siste-
ma tributdrio ndo s3o suficientes para reselver num prazo
mais longo a situagdo financeira de estados ¢ municipios.
Em geral, produz-se uma melhoria no primeiro momento,
um alivio instantineo, capaz de produzir melhoria na
situagfio durante 2 ou 3 anos. Depois, hd uma tendéncia de
volta & situagio de crise, semelhante ou pior que a ante-
rior. Tem sido recorrentes as crises nas finangas de
governos subnacionais no Brasil.

Desigualdades regionais e poder de negociagao dos
atores sociais e politicos

Os extremos contrastes dos estados brasileiros dificul-
ta a obtengio de consensos. A federagdo ¢ a melhor alter-
nativa em um pafs com muaitas dimensdes subcontinentais,
contrastes muilo grandes, com estados e regides que
possuem estruturas econdmicas ¢ interesses muito dife-
renciados. Quando as desigualdades regionais sao muito
grandes, como € o caso do Brasil, surgem problemas nas
federagdes. A descentralizagio, que é um atributo positivo
nas federagdes que reunem unidades federativas relativa-
mente homogéneas, pode se tornar um problema em
federacdes que reunem unidades muito helerogéneas. Em
suma, pode-se dizer que o nivel de descentraliza¢io ideal



depende do nivel de homogeneidade da federacdo. As
federagdes onde os contrastes sa0 muito acentuados podern
se tornar instdveis a patir de um determinado nivel de
descentralizagio. Isto porque, a partir de um certo nivel, a
descentralizagdo pode acentuar os contrastes jd existentes
Pode-se ter uma 1déia das dispanidades de renda e de
produto a partir das transparéncias que serdo mostradas.
Pode-se observar que a regiio Sudeste tem apresentado
durante esses anos recentes uma participagao do PIB bem
acima de 50% variando de 56% e 59%. E uma participacio
claramente declinante até §85. Continua sendo a regiio mais
rica. A regido Sul se mantém em torno de 17%,
apresentando queda o periodo inicial e posterior
recuperagdo. A regiao Norte vem crescendo rapidamente,
principalmente durante a década de 80. Nos dltimos anos,
cresce menos e perde um pouco de espaco . A regido Nar-
deste, que € a mais pobre, apresenta participacio sempre
em torno de [4%. Niao chega a ganhar nem perder muito
ao longo do periodo. E interessante notar que os estados
do Nordeste tem uma certa variagiio maior que a da propria
regido .A regidio Centro-Oeste é uma regido de fronteira
agricola, que ganhou alguma coisa durante a década de 80,
perdeu um pouco o ritmo no inicio dos ano 90, mas se
mantem com tendéncia de crescimento.

Esse outro quadro mostra a evolugio da renda familiar.
O Centro-Oeste aparece perdendo renda familiar, em pe-
riodo em que a sua participagdc do PIB aumenta. O au-
mente da fronteira agricola pode, em parte, explicar a
situagiio aparentemente paradoxal. A migrag@o para o Cen-
tro-Oeste foi intensa nesse periodo. Pode-se observar que
0s contrastes sdo muito grandes. O Piauf tem uma renda
familiar per capita de R$132,00 em 95, enquanto o Distri-
to Federal tem uma renda de R$503.00. Se considerarmos
que existem grandes diferencas entre renda urbana e renda
rural, as diferengas se ampliarm. Nas dreas rurais do Piauf,
a renda € muito inferior & média,

As diferengas parecem ainda maiores quando se toma
o PIB per capita como indicador. O PIB per capita dos



estados mais ricos ¢ do Distrito Federal chegam a ser entre
5 e 8 vezes o dos estados mais pobres (Piaui, Maranhfo e
Tocantins).

Para se ter um quadro geral das desigualdades no Bra-
sil, deve-se observar os indicadores sociais. Os contrastes
sao ainda maiores . Nos estados mais pobres do Brasil,
cerca de 50% da populagio se constitui de analfabetos.
Nesses estados, os indicadores sociais sdo bem diferentes
dos nacionais. Em termos de mortalidade infantil, as
diferencas séo enormes. H4 estados que estdo com o indi-
ce acima de 10%. Alguns estados apresentam indicadores
lamentéveis para um pais cuja renda per capita que nio é
das mais baixas.

Pode-se observar que os indicadores sociais do Brasil
sA0 os piores do Mercosul. Apesar de ter uma economia de
grande porte e regides bastantes industrializadas, o Brasil
apresenta os indicadores sociais muito fracos.

Como toda federacio muito desigual, as tensGes sdo
muito fortes, por conta da diversidade de interesses
regionais. Isto dificulta mudangas em termos de normas e
instituigdes sempre que 0s interesses regionals estdo em
jogo. Isto se torna ainda mais evidente no Brasil por causa
das distor¢des que se produziram na representatividade
politica das unidades federativas.

No Basil, com a centralizagdo ocorrida a partir de 1964
houve modificagdes muito significativas na representagio
politica dos estados. Ha ainda hoje distorgdes herdadas
dessa época de autoritarismo. Procurar os estados parit res-
taurar a representaciio politica do estado de Sao Paulo no
Congresso ¢ muito dificil, pois os estados menores niio
cederao facilmente. A dificuldade em se implementar uma
reforma politica que elimine as distorgdes criadas pelo
autoritarismo é um problema sério para a federagiio
brasileira, Outra questiio importante € o endividamento dos
governos subnacionais (estaduais e municipais), proble-
ma que a constitui¢do de 88 ndo resolveu, apesar de impor
certas resingdes com ¢ intutto de dificultar a geragido de
déficits . O desequilibrio or¢amentdrio ( del presupuesto)
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€ tamanho em diversos estados que ameaga a prépria
autonomia dos estados, que hoje se encontram obrigados a
fazer acordos abrindo mido de empresas para pagar suas
contas . Existem estados que tem 4 meses de a atraso no
pagamento de seus servidores. Alagoas, por exemplo,
apesar de nao ter um endividamento muito superior 2 média,
estd totalmente desequilibrado em termos de fluxos.
Apresenta déficits elevados. Em alguns casos, as dividas
sao enormes, Sic Paulo e Goids, por exemplo, estio muito
mais endividados que Alagoas, mas estavam (até
recentemente) conseguindo manter a folha de pagamento
em dia. Em alguns casos, expedientes discutivels tem sido
utilizados. A emissao irregular de titulos de divida piblica
por alguns estados e municipios estd sendo objeto de CPI.

E possivel que a atual crise de estados e municipios
possa vir a afetar o nivel de descentralizagdo da federacio
brasileira.

Crises regional e servigos sociais

Apontam-se problemas que teriam se agravado durante
o perfodo em que se aprofundou a descentralizacdo. Sao
cvidentes as falhas dos sistemas de saide e educagio no
Brasil.

Um trabalho da Lena Lavinas, do IPEA, mostra que,
enquanto a descentralizac@o avangou nesses iltimos anos,
os gastos em educag@o se concentraram espacialmente.
Nos estados mais pobres, os gastos com educagao
cresceram muito menos do que nos estados mais ricos.
Isso tende a aprefundar os contrastes em termos de renda
per capita. O crescimento evidentemente guarda relaciio
com os gastos em educagio. Recentes estudos mostram
que, dentre os fatores determinantes do crescimento,
destacam-se educagdo e infra-estrutura econdmica.
Ratificam o que ja se percebia: a educagdo é um fator
muito importante. Portanto, no longo prazo, a tendéncia
de maior desigualdade em gastos educacionais pode am-
pliar os contrastes e a estabilidade da federagdo brasileira.
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Enquanto os estados do Centro-Sul tendem a melhorar a
qualidades dos recursos humanos, os estados do Nordes-
te gastam pouco na drea de educaghio. No longo prazo,
pode-se criar um problema sério.

Aparentemente, a descentralizagdo se acentuou ao
mesmo tempo em que os estados estados mais pobres (par-
ticularmente, do Nordeste) ganharam recursos {tavez mais
do que os do Sul e do Sudeste). Os municipios pobres, em
especial, tiveram considerdveis ganhos. Deve-se notar que
no Brasil, a educacio bésica é, em grande parte, prestada
por municipios.

Pode-se até entender que o municipio pobre aplique
pouco em educagdo. Em casos extremos, a questio da
sobrevivéncia é tdo importante que, nfo tendo como se
antecipar renda futura (o sistema financeiro niio € perfeito,
ha problemas no mercado), reduz-se o investimento em
educagdo. Algo andlogo acontece com os individuos (uma
espécia de armaditha da pobreza). Em municipios muito
pobres, em que a maior parte da populagdo se encontra
abaixo do nivel da pobreza, o emprego e a sobrevivéncia
de pobres passam a ser objetivos imediatos ¢ prioritarios.
H4 municipios em que existem mais pessoas pobres que
pessoas ndo pobres. Apesar do Plano Real ter amenizano
um pouco o problema da pobreza, muitos cruzaram a linha
de pobreza (o que nao quer dizer que elas tenham ficado
muito melhor do que estavam). Ndo hd dividas que o nd-
mero de pobres caiu entre 94 ¢ 95 houve uma redugio do
nimeros de pobres.

O nimero de pobres em algumas regides chega a quase
50%. Os pobres, que representam cerca de 30% dos habi-
tantes da regido Norte concentram-se em algumas dreas.
O mesmo acontece com a regiao Nordeste. Se vocé olhar
a nivel de municipios ou de micro regifes, a proporgiio de
pobres é muito maior no interior. No sertdo nordestino,
por exemplo, € ber maior do que na zona da mata,

Os contrastes explicam a divergéncia dos interesses
regionais e a demora de ajustamento das normas e
instituigdes as situagdes que se apresentam. Toda vez que
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um assunto envolve interesses regionais (como € o caso
do sistemna tributdrio} surge um impasse, muito dificil de
se resolver. Frequentemente, os interesses regionais unem
bancadas departidos diferentes, Esquecem-se as ideologias
¢ unem-s¢ 0s politicos em torno de interesses regionais.
Nessas ocasioes, as filiagdes partiddrias tornam-se irrete-
vantes, Em parte, 1sto explica porque o Brasil € tio lento.
Lerdo nas privatizagdes, nas reformas tributdria e de
previdéncia. As reformas acabam sendo desdobradas em
etapas. Transformam-se em processos que durarn anos para
se completarem.

Os processos transformadores frequentemente sofrem
retrocessos. No Brasil, promoveu-se o retorno de um tri-
buto sobre movimentacio financeira (semelhante a um tri-
buto que vigorou na Argentina}, qu¢ ¢ extremamente
distorcivo. Além disso, aumentaram-se um pouco A
arrecadacio de outros impostos distorcivos (que incidem
cumulativamente sobre faturamento ou vendas). Em
conseqiiencia dessas inovagdes, o sistema tributario
brasileiro tornou-se ainda mais inadequado. Em
compensacdo, desoneramos o [CMS das exportagdes de
produtos primarios e semi-elaborados e dos investimentos.

A reintrodugao de um tributo sobre movimentagiio
financeira ndo sofreu muitas oposi¢des porque ndo se
relacionava particularmente com interesses regionais, mas
uma reforma tributdria mais abrangente, “economicamente
correta” dificilmente serd produzida num prazo curto, por-
que envolve importantes interesses regionais.

A situaciio da satide piblica no Brasil é péssima. O
sistema nacional de satde se baseia no terceiro pagador. O
usudrio recebe 0s servigos gratuitos e os prestadores de
servigos (municipios, estados e instituicdes privadas) nio
arcam com os custos dos servigos. Quem paga é um terceiro
ator, o governo federal . Para os pretadores, assim como
para 0s usudrios, ndo hi interesse especial em limitar custos.
A situag@o se torna critica quando o prestador € uma
instituigio privada. Deve-se lembrar que grande parte (cer-
ca de metade) dos leitos do Sistema de Sadde brasileiro é
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oferecida por instituigdes privadas. O sistema de saide
brasileiro envolve, portanto, um grande nimero de atores.
O municipio lem uma participagio grande de fornecimento
de servigo, assim como o setor privado. A complexidade
do sistema torna dificil a busca de solugdes para a sua re-
forma.

Educagio também € um problema. Gasta-se muito em
ensino superior (particularmente, na esfera federal). Gas-
ta-se pouco no ensino bisico, o que determina sua baixa
qualidade . Em alguns municipios do interior do Nordes-
te, o professor primério pode receber cerca de U$$30 por
més, o que é inadmissivel. Os saldrios de professor de
ensino fundamental sdo muito diferenciades, dependendo
muito das condig¢des financeiras dos municipios. Paga-se
muito melhor nas regiGes Sul e Sudeste. Isto determina,
em grande parte, uma grande variagdo na qualidade de
ensino.

No Brasil, as desigualdades econémicas foram se
reduzinde ao longo da década de 70 e no inicio dos anos
80. Nos altimos 10 anos, entretanto, € possivel que tenha
havido uma reversio de tendéncia (as estatisticas
disponiveis siio pouco confidveis). As desigualdades
econdmicas, que diminuiam até meados da década de 80,
podem estar crescendo. Se houver aumento dos jd enor-
mes contrastes, federagdo poderd se tornar fragil.

Em um ambiente caracterizado por transformagdes ra-
pidas ¢ pela globalizagido, um eventual crescimento da
concentragdo econdmica, poderd gerar sérios problemas.
Os sistemas de educagiio ¢ saide, que prestam servigos
regionalmente muito diferenciados em termos de qualidade,
sdo importantes geradores de desigualdades.

Ademais, diversos estados pobres tem sido prejudicados
pelo fraco nivel da gestdo publica. A maior parte dos
governos estaduais atravessa séria crise financeira.



Crises dos estados ¢ municipios e da Federacao

Todos esses fatores estdo causando impactos sobre a
federagio brasileira. Nio serd surpresa se houver um
retrocesso na descentralizacio federativa. Creio que a crise
financeiro ¢ o endividamento das unidades federativas pode
causar uma certa centralizagdo do poder decisdrio. Alguns
estados estdo praticamente sendo obrigados a privatizar
empresas, o que certamente ndo fariam em uma situagio
de normalidade financeira.

Nao me parece oportuno julgar o processo de
descentralizagio ocorrido no Brasil nos dltimos anos. Devo
deixar claro que ndo estou dizendo que a descentralizagao
foi excessiva. Na verdade, acho dificil fazer uma avaliagao
dos ganhos e perdas. Parece-me, entretanto claro que a
descentralizacio se desenvolveu de forma improvisada,
meio andrquica. Os problemas decorrentes deste fato
podem dar for¢a acs argumentos dos que preferem a
centralizac#o.

Os estados apresentaram em 95 déficits maiores que o
do governo federal, que além de enfrentar uma crise do
sistema financeiro, tem procurado amenizar a crise dos
estados e municipios. Hd tambem problemas na drea de
previdéncia e outros, que foram se acumulando durante
muito tempo.

H4 um desequilibrio fiscal razodvel no governo fede-
ral, assim como nos governos subnacionats {estados e
municipios). Alguns bancos estaduais estio sendo privati-
zados. Alguns sofreram intervengdo do Banco Central por
terem sido utilizados como instrumento para financiar dé-
ficits dos estados (seus controladores). As leis que regem
os orgamentos piiblicos sdo bastantes complacentes.
Permitem a formagio de desequilibrios orgamentarios gra-
ves, por gestores irresponsdveis ou incompetentes. Os
mecanismos de controle social sio frageis. Os Tribunais
de Contas estaduais nfio conseguem ou nio se empenham
em conter desequilibrios fiscais exagerados, que sio
capazes de celocar em risco qualquer plano de estabilizacéo
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federal (particularmente em uma federagdo em que os re-
cursos fiscais sao bem descentralizados).

O Plano Real, de 94, teve sucesso em reduzir
drasticamente o nivel de inflagio. Em ambiente de inflagio
baixa, entretanto, os governadores e prefeitos tem tido
dificuldades para equilibrar as financas de estados e
municipios. Isto pode ser explicado: a inflagdo era um po-
deroso instrumento de ajuste fiscal para estados e
municipios.

Os governadores e prefeitos sempre podiam conceder
aumentos salariais elevados, deixando para a inflagio o
encargo de corrigir os exageros. Os saldrios reais eram
corroidos progressivamente. Nos finais de mandato,
governadores e prefeitos podiam abusar, colocando os saldrios
nas alturas. Durante alguns meses, ficavam bem acima do
seu nivel normal, mas a inflagdo alta reduzia seu valor,
conduzindo ao ajuste. No longo prazo, o salario real se
aproximava de um nivel razodvel, tomando a folha de paga-
mento compative! com a capacidade de gera¢ao de receitas
dos estados (provincias) e municipios . Sem a inflagao como
aliado as finangas de diversos estados esplodiram entre 94 e
95 (o Plano foi langado no meio de 94). Os saldrios pagos por
estados (principalmente) ficaram altos em 95 e continuam
altos em 96. Em decomréneia disso. Mesmo alguns estados
gquem tinham endividamento baixo estdo com desequlibrio
orgamentdrio (presupuesitanio) grave.

A crise de estados ¢ municipios pode provocar
centralizagdo. Se as distorcdes (decorrentes da manutengio
de instituigcdes e normas inadequadas) nde forem corrigidas,
corre-se o risco de se assistir a um novo periodo de
descentralizagao. Pode-se equivocadamente atribair a
descentralizagdo os problemas que surgiram (ou que se
agravaram) no inicio da década de 90.

A descentralizagdo recente, que avangou muito
recentemente, 6 se manterd se acompanhada por refor-
mas diversas (nas areas das finangas, saide, educagdo,
previdéncia etc.). A crise financeiras de estados e
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municipios € suficientemente poderosa para enfraquecer
ou interromper esse movimento de centralizagio.

A histéria da federagao brasileira mostra periodos
sucessivos de centralizagio e descentralizagdo. Embora se
possa notar uma tendéncia a descentralizagio, observa-se
um movimento pendular.

Ultimamente tem aparecido muitos argumentos contra
a descentralizagao. Talvez tenha havido expectativas exa-
geradas, que ndo poderiam se cumprir. Ficou claro que a
descentralizagdo ndo € uma forma miraculosa, que pode
ser aplicada em qualquer situagio e em qualquer ambiente
normativo-institucional. Em outras palavras, nem sempre
a descentralizagio serd vantajosa. Tudo dependerd do nivel
de descentralizag@o existente e do conjunto de normas em
vigor e das institui¢des.

Nio se pode, em tese, ser sempre a favor ou contra a
priori em questdes como essa. Tudo depende do momento
histérico, da cultura, do ambiente institucional e de uma
série de outros fatores. E evidente que cada pafs tem uma
situagdo peculiar.

A descentralizacio, se bem conduzida, tem mais
possibilidades de se sustentar. Quando ela é promovida
de forma cadtica, pode-se revelar insustentdvel, mesmo
quando tudo o mais a favorece.

Nao estou prevendo que a descentralizagdo ndo vd
avangar no longo prazo . Creio, até mesmo, que ainda haja
espaco para algum avango, Deve-se manter, por algum
tempo, a tendéncia a descentraliza¢io. Entretanto, no cur-
to prazo, ela estd ameagada .

Eu gostaria de voltar a falar da situa¢io da saide e da
cultura apés a descentralizagiio, tema sobre que a econo-
mista Lena Lavinas abordou em recente trabalho publica-
do pelo IPEA. E colocada a questdo:o que aconteceu com
0s gastos sociais no perfodo ern que a descentralizagio mais
avangou (aods a Constitui¢io de 1988) 7 O trabalho mostra
indicadores que apontam para uma crescente dispersio dos
gastos sociais per capita. A evolugdo do gasto em educagio
foi muito diferente de estado para estado. Nos estados mais
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pobres do Nordeste e do Norte pouco cresceram os gastos
sociais (particularmente, educagiio e cultura, salide ¢
habiragio). O comportamente desses gastos ¢ diferente no
Sul e no Sudeste. As regides mais ricas foram as que mais
ampliaram seus investimentos na area social no periodo
em que a descentralizag8o mais avangou.

(O fato constatado pela pesquisadora do [PEA pode ser
reflexo de fatores de natureza politica. A predominincia
do populismo e do clientelismo pode explicar, em parte, o
fendmeno. Neste caso, ndc hd muito o que fazer. Ndo se
deve esperar mudangas muito fortes se a causa for uma
elite politica que, por conta de interesses proprios, contribua
para a manutengio ou o agravamento das desigualdades
sociais. Esta, porém ndo € a tnica forma de se explicar os
baixos niveis de gasto social nas regides mais pobres. A
prépria pobreza, quando extremada, pode explicar um baixo
nivel de gastos (particularmente em educagio) que podem
ser comparados a investimentos que sé geram retorno no
longo prazo.

Para finahzar, vou algumas observagdes sobre questdes
refacionadas a sustentabilidade da descentralizagdo em uma
federagdo. Algumas parecerdo um pouco ingénuas, outras
urm pouco pretenciosas.

Uma delas é a melhoria dos sistemas de saidde ¢
educagdo sem divida contrubuird para a sustentabilidade
da descentralizagdo. Ha que se melhorar o desenho desses
sistemnas.

A questdo dos deficits fiscais também merece especial
atencdo. Creio que tem que se rever a legislagdo que rege
o orcamento piiblico.

Devem-se aina criar mecanismos que viabilizem os
investimentos em educagfio , sadde e infra-estrutura.

Creio que os estados possam ter bases mais amplas para
aplicar tributos. Essa ¢ uma questdo bastante relevante
também . Durante as idltimas décadas o governo federal
explorou a sua capacidade de criar tributos. Os estados ¢
municipios, que nao lem a mesma capacidade de aumen-
tar e criar contribui¢des e outros tributos, tinham seus re-



cursos reduzidos pela falta de empenho do governo fede-
ral em cobrar impstos compartilhados (destinados, em par-
te. a estados ¢ municipios). Os estados devem ter bases
tributirias amplas, que reduzam a sua dependéncia de re-
cursos federais (ainda que compulsoriamente destinados a
estados). Deve-se evitar que os estados fiquem de pires na
mio A procura de recursos federais. Nas relagdes entre o
governo federal e as esferas subnacionais de governo deve-
se se afastar o paternalismo, tradicionalmente muito forte
no Brasil.

Argentina

Ing. Juan Ismael Retuerto!”!

Estamos aqui ante especialistas que han dado una vi-
sién técnica sobre los distintos aspectos que conforman la
relacién Estado Nacional-estados federales. Mt participa-~
cién que con mucho gusto he aceptado a esta invitacién de
parte del CFI, va fundamentalmente dirigida a tratar de
brindarles desde una dptica de un ministro de provincia
cual es su experiencia en esta materia en estos mis de 2
afios y medio que tengo en esta funcién en la Provincia del
Chubut cudl es la vision que tenemos y la realidad que
vivimos en las provincias, fundamentalmente en las pro-
vincias chicas, de la relacidn fiscal y financiera entre el
Estado Nacional y las Provincias, Se ha dicho aqui muy
claramente que el dificil objetivo de encontrar el equili-
brio en las cuentas piblicas pasa fundumentalmente por
una correcta asignacién de responsabilidades y de recur-
sos. Esto que es tan obvio, si es realmente dificil hacerlo
para un nivel de gobierno, todavia lo es mds cuando un
pais que pretende ser serio y manejar en este sentido sus
cuentas, lo pretende lograr - asi como todos aspiramos para

*[ Ministro de Hucienda Obras y Servicios Piiblicos de lu Provinciu del Clhubus.
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nuestro pais en los distintos niveles de gobierno. Es decir
un equilibrio en ¢l orden nacional, en el orden provincial y
en los 6rdenes municipales.

Aprovecho a adelantar que es evidente que tenemos
algunas diferencias con casos de Latinoamérica que aqui
muy claramente se han expuesto. Indudablemente que en
términos de relaciones fiscales, en términos de un
federalismo, de la instrumentacidn de regiones, ema so-
bre el cual va a4 ampliar mi colega y amigo Garcia. Cree-
mos que tenemos el sustento en la argentina de un estado,
para hacerlo potencialmente mds federal, pero es evidente
que faltan una cuantas cosas entre ellas el tema de los pre-
mios y castigos. Y es evidente que en la Argentina han
primado muchisimas veces en la historia de esta relacién
fiscal entre la Nacién y las Provincias, el peso de los mo-
mentos politicos que transcurrian en el pafs; y no obstante
muchas veces tener los elementos o los argumentos juridi-
cos, los institutos juridicos para precisamente reglar y
normar las transferencias de la Nacidn a las Provincias.

Esto fue muchas veces sobrepasado fue dejado de lado
por exigencias politicas de momento. Voy a dar dos ejem-
plos inmediatamente sobre esta interpretacién que hace-
mos.

También aprovecho como hombre con responsabilida-
des politicas y de administracién en la provincia, a descar-
tar 0 no coincidir respetuosamente con algunos analistas
como ¢l que ha citado el ilustre visitante en el sentido de
que muchas veces las provincias no saben administrar. Es
evidente que hay tan buenos o malos administradores en
los municipios en las provincias y también en la Nacion.
Yo creo que definitivamente debemos dejar de lado en la
Argentina y creo que se estd avanzando en ese carmino,
aquel preconcepto que en los dltimos cuatro o cinco afios
nos repiqueteaba en la cabeza a quienes tenemos funcio-
nes en las provincias sobre que éramos los autores de to-
dos los males de la Argentina. Me limito a decir que el
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déficit de todas las provincias se ha reducido y no voy a
hacer calificativos sobre que es lo que pasa con el déficit
nacional en la actualidad.

Tenemos una estructura juridica o pretendemos tener
una estructura juridica que haga posible un estado mas
equitativo un pafs mds equitativo. Nosotros apreciamos que
hayan dado avances por cierto en los mecanismos de fi-
nanciamiento de programas provinciales a través del fi-
nanciamiento internacional, simplemente alertamos sobre
los graves endeudamientos que pueden generarse, tna cues-
tién clave aqui se tocé. Muchas veces se privilegia el en-
deudamiento de la provincia, el gasto de proyectos segu-
ramente justificables pero que no necesariamente alcan-
zan a tener un grado de prioridad coherente con el progra-
ma de desarrollo provincial. Indudablemente me voy a re-
ferir a un tema que es fundamental, la ley de coparticipa-
cién o las expectativas sobre la coparticipacién federal que
nosotres manteniamos y mantenemoes. La historia nos
muestra que desde siempre el Estado Nacional ha tenido
una recaudacidn, unos ingresos tributarios en mayor me-
dida que los gastos que precisamente este Estado Nacional
debia atender. Quiere decir que la légica no siempre se ha
dado en esta cueslidn, si bien debo reconocer insisto en
Chubut ha habido avances en esta materia me timito a de-
cir que cuando se comienza con las leyes de vinculacion
en materia de coparticipacion federal en la Argentina en ¢l
afio 1935 la distribucién para la competencia nacional es-
taba fijada en el 82% y solamente el 17,5% era asignado a
las provincias. Recordemos también que hace 60 afios ha-
bia 14 provincias en la Argentina, nada més 14 provincias
estructuradas como tal institucionaimente.

Con el transcurrir de los afios fueron desarrollindose
distintos mecanismos de coparticipacion que avanzaron en
el camino de transferir mas ingresos a los estados provin-
ciales, pero esto no necesariamente trajo un mayor grado
de libertad de manejo en los gobiernos provinciales, por-
que fundamentalmente a partir de la década del 70 vino el
conocido proceso en ta Argentina de transferir los servi-
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cios y las responsabilidades en materia de educacién salud
luego en servicios pdblicos y asi una serie de definiciones
que se fueron dando en los diferentes gobiernos con mde-
pendencia del color politico en los dltumos 20 afos y que
se acentuaron en el iltimo lustro practicamente. Debo tam-
bién resaltar que criterios inferesantes como los que en al
afio 73 gobernaban la coparticipacién, que eran criterios
distributivos a través de indices combinados, hoy no los
disponemos. Ustedes saben que indicadores como brecha
de desarrolio, poblacidn o nivel de educacién eran los uti-
lizados en la ley 20221 que regia la coparticipacidn alla
por los anos 70. Cuando dije, al principio de esta exposi-
citn, que hubo momentos politicos en los cuales no obs-
tante existir instrumentos perfectamente claros, los gobier-
nos nacionales los dejaron de lado en funcidn de necesida-
des o urgencias politicas. Me refiero a lo que transcurre
durante los aiios 80. La realidad politica, la llegada de la
democracia a la Argentina la democratizacién, bienvenida
por cierto y por supuesto a la Argentina en todos sus nive-
les, trajo un mapa distinto, mapa politico que influy6 so-
bre estas cuestiones. Se habia establecido una intencidn de
bajar los costos laborales suponiendo que la recaudacién
por otro nivel iba a recuperarse por mayor actividad eco-
némica.

Durante pricticamente tres afios en la primera etapa del
gobierno democritico de los aiios 83 significd que no tu-
viéramos ley de coparticipacién y en definitiva aqui estd
un ejemplo de cuando las decisiones politicas o los mo-
menlos politicos pesaron sobre esta virtual inexistencia de
ley. No hubo posibilidades ya que el Senado no aprobaba
la situacién de ese momento en ley de coparticipacidn y
esto, de por si no favorable generd una situacién negativa
para las provincias y es que se asistié @ un aumento rotun-
do de lo que se denominan Aportes del Tesoro de la Na-
cién como contribucidn a los desequilibrios fiscales o a
los manejos de las cuentas provinciales.

En definitiva por situaciones politicas de un gobierno
que no tenfa mayoria en una de las dos cdmaras trajo que
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los ATN tomaran no necesariamente un sentido de equili-
brio. No con esto me quejo ni hablo a favor de alguien que
no los haya logrado. Digo que no fueron situaciones de
equidad y esto fue transformado en la actual, ley 23548
ipor qué? porque esta ley o que hizo fue tomar una foto-
grafia de una etapa, de un momento de las relaciones Na-
cidn-Provincia y en lugar de retomar los criterios de indi-
ces combinados se limitd a monitorear y plasmar en ni-
meros lo que habia sido transferido por estos conceptos a
las provincias en los dltimos aftos a través de los ATN.
Nosotros desde Chubut como muchas provincias funda-
mentalmente las provincias patagonicas, decimos que esta
es una ley muerta, que esta es una ley que por distintas
detracciones v por distintas viplaciones muchas veces di-
rectamente por decisiones del Poder Ejecutivo Nacional y
otras veces por acuerdos legislativos, incluso también con
acuerdos de los gobiernos de las provincias, esta ley fue
cayendo en letra muerta,

Porque en definitiva, sufrié una serie de detracciones
destinadas a distintos objetos como el sistema de previ-
s16n social y una serie de fondos especiales especificos
gue no necesariamente tenian el objetivo de cubrir las ne-
cesidades de las provincias. Acd se llegé al otro contrasen-
tido y al segundo gjemplo politico que expongo de como
las situaciones de momento siguen condicionando fuerte-
mente en la Argentina, las vinculaciones Nacién - Provin-
cia. Se llega a otro momento especial donde definitiva-
mente el Gobiemo Nacional termina tomando decisiones
en materia de coparticipacién en funcién de sus necesida-
des y ventajas y no de sus obligaciones y es asi que tene-
mos la inmensa mayoria de provincias con problemas fi-
nancicros para atender las obligaciones que indudablemente
son practicamente todas. A la Nacién le ha quedado la de-
fensa nacional, las relaciones internacionales, las univer-
stdades, ta justicia y por lo menos parte de la seguridad y
el sistema carcelario. Todo lo demds son responsabilida-
des de los estados provinciales.

137



Hay algunos indicadores para ser optimistas, por ejem-
plo debemos recordar la constitucién reformada en el ano
94 en su articulo 124 expresé que la distribucién de una
nueva ley que la fijaba para fines de este afio, ¢l 31 de
diciembre préximo, debia contemplar una distribucién en
funcidn de las verdaderas responsabilidades de las distin-
tas jurisdicciones. Nosotros desde una provincia como la
mia teniamos muchisimas expectativas porque tenfamaos
un marcado desequilibrio e inequidad en esta materia, pero
lamentablemente las situaciones politicas han llevado a que
nuevamente se privilegie la necesidad de que el Estado
Nacional cierre sus cuentas, esto nos ha puesto a todos en
un corsé y nos impide que fijemos nuesiras verdaderas
pautas como Si ng tuviéramos la posibilidad de ser
auténticamente gobiernos federales de los respectivos te-
rritorios. Debo recordar también, tratando de que me al-
cance el tiempo, que ha sido importante y reconozco algu-
nos avances en materia de financiamiento. Es decir las pro-
vincias han comenzado a tener acceso a financiamiento de
niveles internacionales. Pero seguimos dependiendo de una
discrecién, discrecionalidad del Estado Nacional.

Quienes gobiernan provineias deben ir a Buenos Aires
a pelear la circular 1075 por la cual el Ministerio de Eco-
nomia autoriza o no una operacién de financiamiento de
los estados provinciales. Les puedo asegurar que a veces
es un peregrinar por lo menos muy cercano a la claudica-
cién de las provincias ante el Gobierno Nacional. Insisto,
creo que eso hay que modificarlo, tengo la expectativa que
en este sentido se van a producir algenas modificaciones
en las decisiones del Gobierno Nacional en ¢l ministerio
de Economia porque se ha entendido por lo menos segin
algunos funcionarios que hay que cambiar, determinados
clisé que se utilizaban.

Por supuesto en la Argentina existieron y van a seguir
exisitendo las viejas pujas entre Gobierno Central y el in-
terior y bueno esto no nos debe asustar, 1o que si debemos
decir es que el proceso de regionalizacién como lo esta-
blece la Constitucién Nacional en su articulo 75, es un pro-
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cedimiento que queda exclusivamente a cargo de las pro-
vincias y no como alguna peregrina idea que supuso que la
Nacién nos iba a decir qué provincias nos teniamos que
nuclear para crear regiones. El caso de Misiones va a ser
claramente expuesto y se va a graficar con una frase que
no quiero utilizar porque no me corresponde, pero en con-
trapartida, al caso de Chubut tiene otras realidades. Noso-
tros no podemos pensar en una Patagonia no integrada creo
que es un foro interesante para que se escuchen algunas
reflexiones de alguien que con mucha dificultad como casi
todos los Ministros de provincia estd tratando de acompa-
fiar al Estado Nacional en esta etapa de transformacidn.
Nadie quiere deslindar responsabilidades pero si queremos,
porque estamos convencidos, que asi como hay un Presi-
dente que sali6 de un gobiermo de provincia por qué no va
a haber provincias que sepan administrarse, serfa un con-
trasentido absoluto. En la Regién Patagdnica de la
desnaturalizacién de la ley 23548, de Coparticipacidn Fe-
deral ha significado lo siguiente: en nuestra regién, con-
tando a La Pampa recienternente integrada a la Patagonia,
de La Pampa a Tierra del Fuego en el periodo 1992-1993,
dejamos de percibir 1100 millones de pesos, entre 150 y
300 millones de pesos por cada provincia en estos cuatro
afios. Fijense qué volumen importante de dinero, esto fue
por sucesivas detracciones que muchas veces se dejan de
lado v no se quieren escuchar en el Gobierno Nacional.
También quiero mencionarles en este simple pantallazo
de cémo vemos las cuestiones desde una provincia en que
la prérroga del pacto fiscal significd una serie de
condicionamientos de imposibilidades. Por ejemplo, con
un criterio responsable durante los afios 1995 y 1996 no-
sotros dimos una serie de exenciones impositivas porque
era el compromiso del pacto fiscal y porque debiamos lle-
gar a este fin de afio cumpliendo con los deberes, como
buenos escolares para conseguir algunas cosas que a veces
ni siquiera se cumplian. Lo concreto es que a fin de 1996
debiamos tener una nueva ley de coparticipacién federal,
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resulta que esto no existe, mas hemos perdido ingresos en
muchos casos.

Gracias a la apoyatura de nuestras Legislaturas hemos
podido retomar a ciertos derechos tributarios.

No da una buena imagen quitar un impuesto para luego
reponerlo pero no podemos condenar a nuestros estados
que tienen todo el peso de seguir con sus obligaciones cum-
plidas en tiempo y forma, y dejarlos desfinanciados. Quie-
re decir para ir redondeando este panorama final; no hay
un equilibrio maduro en la Argentina en esta materia, por-
que muchas veces hay lecturas de situaciones que a uno lo
preocupan. Si uno lee el memorindum de acuerdo del
Gobierno Nacional con el Fondo Monetario Internacional
en el punto 11 parte final dice asi «En este contexto el
Gobierno Nacional procurara acordar con las provincias
los pasos que deberdn darse para desacelerar el incremen-
to de las transferencias de ingresos tributarios federales y
transferir cierto rubro de gasto federal al provincial» esto
no es novedad pero por si a alguien se le habia pasado lo
vuelvo a recordar, ef Gobierno Nacional ha acordado con
el Fondo Monetario Internacional que hay que seguiren la
tendencia de transferir menos fondos a las provincias y
asignarles mas responsabilidades o sea que la brecha se
sigue agrandando. Esto, seiiores, no lo dice un Ministro
del interior porque quiere defender sus intereses los he-
mos defendido bastante bien, mi Gobernador lleva un pe-
ricdo y medio de mandato y no estamos haciendo de esto
una justificacién, queremos reclamar como lo hacemos en
cuanto foro hay que el Gobiemo Nacional interprete la
Constitucién Nacional de 1994.

Esta fue may clara no sélo cuando en la clausula de
disposicién transitoria 611 dice claramente, otro ejemplo
de letra muerta, que por un lado debfa haber transferencia
de recursos y responsabilidades y por otro lado que no de-
berfa haber detracciones de la masa actualmente copartici-
pe o que reciben las provincias. En definitiva yo creo, no
obstante, que hay indicadores, que muestran que hemos
avanzado porque ese 17, 5 % de hace 60 anos hoy estamos
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en el 43% que retiene la Nacién. Esto es un avance, pero
cuidado no nos engafiemos, hemos hecho algunos nime-
ros y de ese 23% que fija la 23548 a larealidad hay mds de
11 puntos en menos que las provincias estin recibiendo,
es decir la Nacidn se estd quedando con un 11% mds de lo
que la ley dice. Ustedes me dirdn, pero son instrumentos
juridicos vilides, si, fueron decretos, leyes, para algunos
dimos el acuerdo las provincias en otros no quedé mais
remedio que aceptar el peso de los hechos, crec que esto
merece que pongamos algunos minutos de nuesira aten-
cién. En definitiva jqué es lo que pretendemos? jcudl es
nuestra vision en esta materia? Un auténtico, equitativo,
moderno y solidario régimen federal. Lo que hay que lo-
grar s que la Nacidn sélo retenga los tondos y los recur-
s0s necesarios para atender aquellos servicios necesarios
de interés general y que no pueden ser identificados con
ninguna otra de las jurisdicciones, es decir que no pueden
ser atendidos por ninguna otra jurisdiccién. Todo lo de-
mds, ¥ en hora buena porque seguramente va a $er mejor
para la Argentina, hay que convencerse que ya de hecho
estd en responsabilidad de las provincias. Lo que hay que
darle son los recursos y dejarde lado estas sucesivas limi-
taciones que por alli terminan desvirtuandoto todo. El es-
pecialista que exponia decia que no era condicional la dis-
tribucién de coparticipacién en la Argentina, no lo es y
tiene razén de la lectura de los textos legales, pero acabo
de demostrar que en definitiva en cualquier momento po-
demos llegar a tener una nueva restriccién. Un ejemplo, el
piso de coparticipacién federal es un piso que estd clara-
mente establecido que debe ser de 740 millones de pesos,
mensualmente debe garantizarse a las provincias como dis-
tribucién total del porcentaje destinado a las provincias; si
no alcanza es el Estado Nacional el que se obliga a dispo-
ner de esos fondos. Tenemos que en el trimestre febrero-
mayo de 1996 no nos han pagado este piso; podria hablar-
les de muchas cosas, podria decirles que por ejemplo por
la privatizacién de Gas del Estado, tenfamos legitimas
acreencias que no han stdo liquidadas porque el Estado

141



Nacional también ha hecho una interpretacién muy parti-
cular de la lectura de la ley de privatizacién de Gas del
Estado. Et 10% que corresponde a las Provincias hay mu-
chas formas de determinarlo, pero una sola la correcta y
por un criterio restrictivo, se estd perjudicando a los Esta-
dos Provinciales, pretender abonar una minima parte de la
legitima acreencia. Quiero decir que yo vislumbro una po-
sibilidad de una relacién mas madura de las Provincias
con la Nacién. No va a ser sencillo, tenemos nuestras res-
ponsabilidades también de que las cuentas cierren. Tene-
Mos que transferir con un criterio més federal, mis demo-
critico hacia nuestros municipios. Las realidades de cada
provincia no son todas iguales y bastante disimil es por
cierto, cémo participan internamente los recursos de la
Grbita federal.

En su conjunto lo més dificil que nos pasa a nosotros
en la Argentina es medir equitativamente las responsabili-
dades de cada jurisdiccién, de la Nacién y de cada una de
las provincias y es funcién de ésta que de una buena vez
por todas tengamos indicadores, no cocficientes fijos, en
la ley de coparticipacién, cada periodo determinado de
tiempo sean recalculados. Y con esto se asignen los recur-
s0s y no adecuar las transferencias a las provineias, en de-
finitiva a las necesidades de gastos que tiene el Gobierno
Nacional, que es lo que histdricamente nos ha venido ocu-
rriendo.

Creo que al procedimiento de apertura de la economfia,
al procedimiento de la estabilidad ahora le sigue el proce-
s0 de equidad social en materia de vinculacién Nacidn-
Provincias. El criterio y la equidad, ésta es 1a demanda que
tenemos, es la tarea pendiente de todos nosotros y ojald
que no obstante esta prérroga que nos vuelve a condenar
de alguna manera por dos afios de injustas
cooparticipaciones, que en este periodo haya madurado la
dirigencia argentina para que todos hayamos contribuido



a tener una relacién mas sélida y mas equilibrada. Muchas
gracias.

Dr. Diego Garcia

La Repiblica Argentina, es, esencialmente y por ori-
gen, federal. Las Provincias son anteriores a la Nacién. A
través de los caudillos se constituyeron en instrumentos
de crecimiento y desarrollo de zonas determinadas y a tra-
vés de pactos se cred la Nacién. El primer punto es que la
Argentina es un pais politicamente federal; tenemos que
profundizar para avanzar hacia una administracién fede-
ral; en la estructura politica federal.

Como en otros paises, tiene una importancia fundamen-
tal la Cdmara de Senadores, donde se encuentran repre-
sentantes directos de los intereses de las distintas pobla-
ciones o sea de las distintas provincias. El federalismo debe
ser un federalismo cooperativo. ;Qué implica esta co-
operacién? Implica subsidiariedad y solidaridad. El segun-
do concepto (solidaridad) es la esencia misma det Estado,
no existe Estado sin solidaridad, nadie se agruparia para
quedar fuera del conjunto, de manera que es un deber esen-
cial al Estado mismo. Implica un Estado en el cual la supe-
rioridad que pueda atribuirse cada uno a si mismo en el
ambito estructural y del pensamiento, en el 4mbito de las
ideas, queda subordinado a la humildad de creer que el
pais es el conjunto y tiene hombres capaces y en cada una
de las zonas donde estén las realidades. En este concepto,
podemos afirmar que el federalismo nace y es esencial-
mente una concepcidn plural, como contraposicidn estd el
esquema unitario. Esa concepcién plural no estd solamen-
te dimensionada en el dmbito de lo fisico, implica esen-
cialmente un respeto al otro . Si nos manejamos con la
filosofia Bergsoniana el yo «es» yo, porque esta el «ti»
delante, y, en la medida que ¢l “tu” se realiza el “yo" cre-

' Ministre de Economia de la Provincia de Misiones.
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ce; por eso analizado humanisticamente el hombre, en la
medida que hay alguien que se degrada nos degradamos
todos y no debemos perder esa idea. En el esquema de pais
pasa exactamente lo mismo, en la medida que somos una
estructura unificada y decimos que somos un pafs, pero
alguien que estd dentro de ese pais se degrada, nos esta-
mos degradando todos. Ese concepto muchas veces se pier-
de como consecuencia del egoismo, como consecuencia
de las distancias, como consecuencia de las malas comu-
nicaciones y termina a través de la exposicién de ideas
centralizadas que se autodefinen entre quienes las propug-
nan, ignorando las realidades que subsisten y existen en
cada una de las regiones.

Asi como nosotros decimos que tenemos una estructu-
ra politica federal, cuyos dos puntales estdn por un lado en
el Senado y en las leyes convenios que surgen como con-
secuencia de los acuerdos entre gobernadores, tenemos una
estructura administrativa unitaria. Ese ha sido el gran
problema argentino, les voy a dar dos ejemplos que
grafican esta realidad, siempre tuvimos una ley de Banco
Central, nunca tuvimos una ley monetaria donde se defi-
na como en el sistema de la Junta Federal de EE.UU. o
como en el sistema del Bunderbuk alemén donde estd la
Junta monetaria, 1a superintendencia de banco y el Banco
Central. Aqui ha habido un solo elemento que manejé
todo lo que es el Banco Central, y ef contralor era contralor
de bancos, que lejos estamos de una concepcidn finan-
ciera, donde los doce estados de la Unidn definen un
modelo de control financiero, donde se centraliza todo
en la experiencia previa que hicieron cada uno de los es-
tados y que luego de 10, 15 6 20 afios de estudio surgié la
ley de la reserva federal; eso es una materia que tenemos
pendiente, es algo que tenemos que hacer los argentinos
para darle solidez a un sistema financiero. La solidez se
da a través de las estructuras administrativas que
propendan a ese desarrollo federal. E! otro es el sistema
impositivo, que nosolros necesitamos, un sistema impo-
sitivo donde las provincias tengan algo que decir. Porque



si participamos de los recursos, no es porque nos estén
regalando nada, si participamos de los recursos es por-
gue formamos un pais y dentro de ese pais es donde rigen
las normas impositivas y que sin lugar a duda, deben ser
no solamente impuestas, sino que tienen que ser desde el
punto de vista de las ideas discutidas, desde el punto de
vista de la aplicacion controlada y desde el punto de vista
de la ejecucién centralizada o descentralizada.

Como compensacion de una falta de estructura admi-
nistrativa federal, donde surgieron gran cantidad de ilumi-
nados, en la Argentina, que desde centros de analisis im-
ponian normas y conductas al conjunto del pais, a veces
absurdas y que surgen nada mas que de un desconocimiento
absoluto de nuestro pais y no les estoy hablando de Cien-
cia ficcidn, les estoy hablando de hechos que sucedieron y
suceden en la Repiblica Argentina. Como contrapartida,
se empezaron a crear los consejos y las comisiones federa-
les, se agrupa a los Ministros de Educacién y se crea el
Consejo Federal de Educacién, se agrupa a los Ministros
de Salud y se crea el Consejo Federal de la Salud. Estas
agrupaciones actuaron como instrumentos compensadores,
al darse cuenta de las falencias, de la imposibilidad de ge-
nerar ideas aplicables a todo conjunto del pais a partir de
una definicién de laboratorio. Felizmente estas ideas han
venido a paliar esa falencia administrativa, pero no debe
ser la consecuencia final. Esto implica profundizar otros
temas que hacen al Federalismo.

Federalismo y servicio: para graficar este concepto y
apreciar ¢l valor que tiene veamos algunos casos de Mi-
siones. Se crea la empresa Yaciretd, el lago significa in-
cremento del nivel de las cotas que crea ingentes perjui-
¢ios a la ciudad de Posadas. Todo el beneficio por la gene-
racién de las turbinas, llega a los que estin abajo, en el
resto del pais. Es la dnica presa que tenemos nosotros que
no es de pico, tiene generacidn auténtica de electricidad
permanente que duplica la generacidén energética de la
Argentina, pero Misiones no estaba interconectada, mien-
tras que el resto del pais, si. Con una distancia de 80 km no
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habia una red de alta tensién. En todo el resto del pais las
redes de alta tensién se habian pagado con fondos federa-
les. A la provincia de Misiones le conectaron la luz, pero
las bajadas y los transformadores los tuvo que pagar la
Provincia ¢so no es federal, es una forma equivocada de
ver la realidad es ofender a la gente. La provincia de Mi-
siones ha perdido, como consecuencia de la interconexién,
cuatro empresas, porque no tiene gas, el resto de las pro-
vincias, si, los oleoductos y los gasoductos fueron paga-
dos con fondos federales. Misiones no tiene gas, y las cua-
tro empresas o ustnas de ciclo combinado en perfecto es-
tado y que podrian generar electricidad a un coslo igual o
menor que la generacién eléctrica, tuvieron que ser para-
das, porque con gasoil significa 0,78 centavos contra 26
que significa la generacién por ciclo combinado con gas, o
por generacion hidroeléctrica. Todos los técnicos de Oberd,
El Dorado, Posadas y Leandro N. Alem sufrieron un grave
perjuicio por no tener algo a lo que la Provincia tiene dere-
cho. Todo esto forma parte de lo que es ¢l equilibrio de un
concepto federal. De manera que tenemos que ser muy
prudentes cuando definimos a las provincias sobre todo
desde la Capital Federal, muy prudentes y les recuerdo un
tema actual, el costo telefénico que hoy estd en discusién
y cuya ultima mesa de debate fue planieada en la ciudad
de Posadas. E] Gobernador de Misiones ha sido muy claro
y dijo *Misiones no quiere subsidiar a nadie porque si yo
le estoy cobrando el dos y medio por ciento de impuesto a
los Ingresos Brutos, si le hemos sacado impuesto a la in-
dustria, si se lo hemos sacado a la agricultura, st se lo he-
mos sacado al turismo, no podemos soportar que ¢l telefono
represente el 4% del costo de produccién de una empresa,
porque hoy el teléfono fntegra el proceso productivo, no
es mds el chiche de hablar; el teléfono con la computacién
y el fax es el gran medio de unificacién y venta que tienen
las provincias lejanas o las provincias aisladas”. Tenemos
que hacernos un lavado de cerebro y pensar en serio en un
pafs que necesita de esos recursos porque forman parte del

146



proceso econdmico, eso es el federalismo que nosotros
necesitamos.

El otro concepto s que el federalismo esta inserto
dentro de estructuras naturales, esas estructuras natura-
les tienen tres aspectos: las estructuras naturales producti-
vas, las estructuras naturales y la ecologia y las estructuras
administrativas. Misiones es una sociedad rural; natural-
mente rural, ;pot qué?, perque sus caracteristicas de pro-
duccién hacen que el agrupamicnto de pequeiias unidades
se encuentre formando dentro de la belleza. Usted forma
cinco casas, les da agua v les da luz, corta el pasto y estd
en una ciudad jardin, porque Misiones es totalmente ver-
de. y sus productos son plantas de jardin, el t&, el tabaco, la
yerba mate y la madera son; instrumentos de riqueza, pero
al mismo tiempo, son instrumentos de belleza. Esa carac-
teristica que tiene Misiones hace que la poblacidn rural no
pueda compararse con la que puede haber en otras zonas,
donde vivir en el aislamiento es vivir en lo feo en algunos
casos, y en lo aislado, y en contra de la naturaleza misma,
en otros. Misiones s una provincia chica, donde la dota-
cidn de los productos que hacen a la produccidn esta liga-
da ala belleza y al habitat naturalmente. Sin embargo, estd
ligado a otro punto, que estd condicionado naturalmente
en el orden nacional y en el orden internacional. Si hay
una provincia que estd condicionada por lo econémico es
la provincia de Misiones, donde estd el mds grande parque
provincial que hay en la Repiblica Argentina y uno de los
mis grandes del mundo. ;Qué significa eso? Aporte al
conjunto de la humanidad y aporte a la Argentina, por esos
terrenos que mantiene ociosos la provincia de Misiones,
no sélo no recibe un sélo peso, sino que soporta todo el
gasto de su mantenimiento, dentro de ese nivel que signi-
fica un hdbitat adecuado para la humanidad y no recibe
ninguna compensacion.

El sector piiblico es otro de los limites que tenemos a
una auténtica expresion de lo que es el federalismo y que
se manifiesta a través de las cuentas y del equilibrio fiscal.
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Esto fue analizado someramente por el Ingeniero Cia-
cera con el financiamiento en las provincias. El financia-
miento en las provincias ha tenido diversas manifestacio-
nes: en los perfodos inflacionarios a través de los
redescuentos del Banco Central que servian como com-
pensacidn a la recaudacién impositiva que, practicamente,
en momentos que era nula, el déficit cuasi fiscal lo
coparticipdbamos a través de un instrumento que se anali-
za en los estudios fiscales y que es la emisién monetaria,
participdbamos de la emisién monetaria. En el periodo de
estabilidad entran a jugar otros valores en el andlisis de las
provincias. En primer lugar, entra a jugar un presupuesto,
a mi me tocd ir como Ministro de Economia a Tucumin,
donde soportaban cuatro meses de sueldos y de jubilacio-
nes atrasados. En menos de nueve meses teniamos las ju-
bilaciones y los sueldos al dia y pudimos pagar los agui-
naldos en término y ganar ias elecciones cuando teniamos
cast todo en contra, ;Por qué?, porque se nos presentd un
periodo favorable de crectmiento de la recaudacién, del
ingreso, que es lo que siempre se objeta a la provineia. En
lugar de gastar lo que ingresaba se gastaba menos de lo
ingresaba, entonces llegd el momento en que, naturalmen-
te, se produjo un equilibrio dentro de las cuentas. Eso que
en la provincia de Tucumin fue usado con determinado
criterio, en otras provincias fue usado con criterio opti-
mista, es decir, si estamos subiendo la recaudacién en el
92, vamos a subir la recaudacion en el 93 y las proyeccio-
nes del ministerio de Economia nos daban elementos que
superaban la realidad. Sobre esa base, se tomaron las deci-
siones y llegaron los desequilibrios de las provincias, 4594
millones de ddlares en el 94, Pero a partir del 93, los sefio-
res gobemadores de Provincias , a quienes muchas veces
el periodismo, no los trata con el respeto y con la profun-
didad de andlisis que se requiere, asumieron la responsa-
bilidad de la austeridad en la provincia, bajaron los gastos,
bajaron sueldos, pero no bajaron las inversiones. Este afio,
las provincias van a tener bajo desequilibrio presupuesta-
rio, entonces no somos tan malos administradores, porque
no lo estamos diciendo nosotros, lo esta diciendo el minis-
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terio de Economia de la Nacién. Hemos logrado refinanciar
las deudas, porque ha cambiado a partir del equilibrio de
contar con un presupuesto, contar con una moneda sana,
merecemos el respeto de afuera. La venta del Banco de la
provincia de Misiones, ha detenido totalmente el déficit
cuasifiscal. 8i la Provincia necesitaba plata, el Banco to-
maba fondos en el mercado y la Provincia se endeudaba
con su propio Banco, sin limites. Los empresarios sin res-
paldo tomaban fondos que después no los pagaban, y los
empleados para pagarse su sueldo devengaban intereses
que nunca nadie los iba a pagar y que estaban por sobre
toda realidad de lo que se puede pagar en un mercado, fe-
lizmente el efecto de no tener Banco es moverse con una
realidad y sin déficit aleatorio cuasi-fiscal y si hay déficit
es totalmente medible. Hoy, la totalidad de las deudas que
generd el Estado, nosotros las tenemos totalmente contro-
ladas. Y al contrario de lo que pasaba anteriormente, ya
nos estd generando ingresos, por los alquileres de los loca-
les y por la recuperacidn de la cartera previsional, que estd
totalmente en el Banco vendido para que el Estado no le
pueda hacer beneficio a nadie de los que son deudores del
Banco. En esas condiciones fuimos a negociar a Washing-
ton con el Banco Mundial y al Banco Interamericano de
Desarrollo. nos tocd conversar con Stephan Albert que era
el vice presidente para la zona de América latina, fuimos
con los representantes del Ministerio de Economia de la
Nacién, el Dr. Baldrich y el actual vice presidente del Banco
Central, el contador Miguel Angel Ortiz, cuando le tocé a
la provincia de Misiones la exposicién, yo les digo que no
les voy a hablar del Banco sino que les voy a habiar de la
provincia de Misiones, en la cual estd inserta ese Banco.
Lo invito después a Misiones, nos visitd, fuimos a visitar
dos madereras, una que tiene un joint-venture con una em-
presa que estd en los Angeles que extrae los nudos de las
maderas de pino, automdaticamente con una maquina com-
putada y hace perfiles que se exportan para hacer ribetes
de lujo con maderas. Me dijo: "ahora estoy més convenci-
do que nunca que la Argentina va a ser Argentina cuando
crezean las provincias”, Esa fue la experiencia y eso lo
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dijo en la primera reunién gue tuvimos alli en discurso
final: «yo creia que la vieja Argentina se habia cobijado en
las provincias pero ahora me doy cuenta que sin ¢l creci-
miento de las provincias no tiene crecimiento la Argenti-
na» y eso tenemos que tenerlo, nosotros, muy en cuenta.
Pero tenemos un obstdculo fundamental en las provincias,
icudl es?, nosotros tenemos tres poderes: Poder Ejecutivo,
Poder Legislativo y Poder Judicial. El Poder Ejecutivo si
no trabaja bien pierde las elecciones y se tiene que ir, ade-
mds recibe criticas de toda la poblacién cuando no obra
bien. El Poder Legislativo tiene que tratar de hacer buena
letra, porque st no, no son reelectos. El Poder Judicial no
tiene que hacer nada para quedarse ni siquiera un fallo.
Esoesalo que yo no le encuentro sentido, tiene que haber
un medio de revalidar la eficiencia ante la sociedad, me-
diante la plena vigencia de las instituciones de la Constitu-
cidn.

El segundo de los escollos que tenemos para un
federalismo auténtico son dos legislaciones laborales, una
para el empleado publico y otra para el empleado privado.

Estas deben ser las bases de una concepcidén modema
del Federalismo, una concepcion del federalismo en la cual
nos integremos en serio, donde la filosofia forme parte de
un modo de vida.

Estas ideas que me he tomado el atrevimiento de ex-
presar ante Uds., es porque tengo una conviceidn clara de
que sin eso el federalismo va a seguir siendo mas dificil a
pesar de que hemos avanzado tanto, de que la Argentinaes
hoy desconocida si la comparamos con la Argentina que
todos conociamos. Quiero decir que hemos cambiado mu-
cho, hemos tenido muchas experiencias buenas, hoy tene-
mos una moneda que nos permite hacer presupuesta que
nos permite buscar el equilibrio, pero tenemos que vencer
algunos instrumentos principalmente relacionados con el
gasto que nos permita que ese equilibrio se transforme en
buscar lo que es el equilibrio de conjunto. Pero quiero to-
car dos temas: uno es la salud y otro la educacion,

La salud vy la educacién, yo las sumo a las inversiones,
de manera que si me preguntan a mi cuanto es lo que en

150



este momento invierte Misiones de 800 millones de presu-
puesto, yo les digo, 180 millones en obras, 41% de gasto
en sueldos en educacién, y el 30% en salud, eso lo invier-
to, porque eso es el futuro de esa sociedad. Sin embargo,
soy consciente de que el sistema corporativo hace que ese
41% que yo gaste en educacién, el objetivo es el maes-
tro, es el profesor, no es el alumno. Y lo que gasto en
salud, el objetivo es el médico, no es el enfermo ni la
salud preventiva. También hemos distorsionado tedo, la
corporacién ha reemplazado los objetivos naturales que
es el bien comiin y la solidaridad, entonces en la medida
en que no vayamos todos haciendo nuestro aporte vamos
a crecer menos, porque es un problema cultural. Yo es-
toy muy conforme con mi pafs, creo que hemos avanza-
do mucho, creo que en el federalismo es bédsico este es-
quema, pero por sobre todo que la libertad es el elemento
més grande que hemos conseguido a partir de la demo-
cracia y que nos estd permitiendo crecer, ejercer y avan-
zar en el concepto federal.
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II. LA REGIONALIZACION
COMO EXPRESION DE LOS
PROCESOS POLITICOS
INSTITUCIONALES

Dr. Roberto Rubén Dominguez

Los principios constitucionales y
Juridicos en la creacién de la Region

I. La Regidn:
crealidad de los gedgrafos o utopia de los politicos?

El concepto de regién fue creado por los gedgrafos a
partir de las homogeneidades fisicas que se encuentran en
un espacio territorial determinado. La influencia de los
geografos se hizo sentir en nuestro pafs cuando, en la se-
gunda mitad de este siglo XX, surgi6 la idea de dividirlo
en regiones geogrificas. De hecho hubo un Instituto de la
Tierra en la Argentina, que se dedicd a dividir por clima,
por especialidades geogrificas y por espacios territoriales.
Es el caso por ejemplo de nuestra regién del noroeste ar-
gentino, fue dividida en dos zonas geogrificas: la de 1a
selva Boliviana Oranense, que llega hasta los pedemontes
del Aconquija, y la zona drida andina. Esta divisién que
hicieron los gedgrafos tenia un objetivo econdmico politi-
co: sugerir que en cada regidn se debfa realizar determina-
da produccién de frutos y no otros. Asi por ejemplo, se
decia que para la zona boliviana Oranense debia hacerse
produccidn de azicar, de tabaco, de citrus y frutihorticultura
de primicia, tipica de nuestra zona. En ta zona drida andina
debia criarse el ganado, la ganaderia ovina para producir
lana, producir algin tipo de carne de llama. Es decir, ¢l



Estado podia direccionar y decir a los productores de la
tierra qué, cudndo y cémo debian producir. Aun cuando se
habia descripto una realidad geogrifica se hacia una con-
cepcitn de la realidad politica, de utopia politica, porque
en realidad eso nunca se llegé a concretar, gracias a Dios.

¢ El entomo fisico va a determinar a los seres humanos
o los seres humanos podemos retar a nuestro entorno fisi-
co y superarlo? Y los politicos dijeron: al entomo fisico lo
podemos superar. Porque cuando hay voluntad de poder,
hay voluntad de cambio y podemos cambiar la realidad
fisica por mds que sea dura y dificil. Pero nosotros tene-
mos la posibilidad de modificar estas regiones geografi-
cas. Por supuesto que para modificarlas es necesario esto
que se llama la voluntad de poder. Pero la voluntad de po-
der no es solamente una voluntad ciega, hay un contenido
afectivo. Esta voluntad se expresa a través de normas juri-
dicas que el Estado debe respetar.

2. La normalizacion de las regiones, segiin se trate de
gobiernos unitarios v centralistas o gobiernos federa-
les v descentralizados.

1.0 que uno se pregunta, cuando esti al frente del tema
regién, es:;estamos frente a un Estado centralista o fede-
ral? Si estamos frente a un Estado centralista, las normas
referidas a una regién van a funcionar en forma centrifu-
ga. Y si estamos frente a una forma de gobiemo federal,
VAmos a tener normas que van a venir en forma centripeta,
es decir desde la periferia hacia el centro. Estos son los
principios explicativos del ser de nuestro Estado, manifes-
tado a través de normas juridicas y de realidades. Son los
que también nos van a indicar el principio del conocer y
del obrar. Porque nadi¢ quiere ser por ser ni conocer por
conocer, sino en la medida que somos y conocemos lo ha-
cemos para hacer las operaciones u obrar sobre la realidad
que nos interesa transformar.
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3. Los “principios constitucionales” en la
Repiiblica Argentina, antes y después de la
Reforma Constitucional de 1994.

El tema de las regiones se introduce en nuestra vida
politica a través de gobiernos autoritarios, no a través de
gobiernos democriticos. En la Constitucién de 1833, el
tema de la regi6n no existia. Porque desde 1810, nosotros
renegamos de la organizacién que nos habian dado los es-
paioles a través de la Ordenanza Real de 1782 que nos
organizaba como regiones. Es decir estamos volviendo a
las regiones fijadas por la ordenanza que creé el Virreinato
del Rio de la Plata. Como habia un espiritu profundamente
antiespafiol, y queriamos independizarnos, empezamos, a
partir de 1810, adividirnos en provincias. Lo que antes era
la Capitania de Tucumin se dividié en Santiago del Estero
y Tucumdn propiamente dicha. Catamarca y Salta se hi-
cieron provincias auténomas. Jujuy en 1834 fue Ia dltima
provincia que declaré su autonomia y se independizd de
aquel sistema.

Por eso es que en el siglo XIX no aparece el concepto
de regién ni de unidad regional en nuestra vida institucio-
nal. Empieza a aparecer por la segunda mitad del siglo
XX, explicitamente en un gobierno autoritario surgido de
un golpe de Estado, que es el gobierno denominado de 1a
Revolucién Argentina.

En 1967, la Revolucion Argentina dicta una ley que
divide al pais en regiones y crea el Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE). Uno se pregunta ;por qué un go-
bierno autoritario de esta naturaleza dividié al pafs en re-
giones? Era una necesidad politica para ese mismo gobier-
no militar, surgido el 28 de julio de 1966, que habia dis-
puesto como primera medida disolver los partidos politi-
cos, es decir no habfa mds representacién por ideologias o
corrientes politicas. Los habfa disuelto, nunca habia ocu-
rrido esto en nuestro pafs. La tentacién que uno le vefa a
ese gobierno militar era la de inclinarse por el sistema po-
litico corporativo, es decir ya que no funcionan los parti-

154



dos politicos este gobierno va a organizar al pais por sindi-
catos, ligas de padres, jefes de familia, escuelas, centros
vecinales y un poco de eso habo al principio de la Revolu-
cién Argentina. Sin embargo, esta tentacidén corporativa
que tuvo en su momento la Revolucién Argentina no satis-
facia a muchos de los que habian estado en ella, porque
iban a merecer el mote descalificativo y peyorativo de na-
zis o franquistas. Entonces comenzaron a organizar politi-
camente nuestro pais en regiones y lo dividieron en tantas
como se les ocurrié. Nosotros, los jujefios, caimos en la
regién del Noroeste Argentino. El tema de la
regionalizacién no murié con la Revolucién. Argentina,
continué y se hizo carne en la dirigencia politica argenti-
na, dirigencia democrdtica. A pesar de que nace en un go-
bierno autoritario, sigue y sigue creciendo a través de los
partidos democrdticos hasta que tiene su reconocimiento a
través de la reforma constitucional de 1994,

Restitnida la democracia, en enero de 1988 se relinen
en Mar del Plata los gobernadores justicialistas haciendo
una declaracién de fe federal, y en esa declaracién estd el
reconocimiento de que el instrumento mas adecuado para
asegurar el federalismo es la regionalizacién y que va a ser
fruto de la decisién de cada una de las provincias que com-
ponen nuestro pafs. Se le pedia a la Nacién en aquella de-
claracién de los gobernadores que proveyera de estimulos
constitucionales para la regionalizacién.

Y asi llegamos a 1994 , pareciera ser que esta idea de
regionalizacién va a ser un poco la panacea y va a resolver
muchos problemas de nuestro pais, quedd encarnado, uno
se pregunta ;, Por qué quedé encarnado? Da la sensacion
de que todavia en la clase politica, no hay muchas ideas de
instrumentos o instituciones que puedan sacarnos de las
crisis recurrente que tenemos, entonces dicen esto puede
ser la solucién, probemos con eso de la regionalizacién a
ver si nos sale bien.

Lareforma de 1994 establece la posibilidad de que haya
regiones en nuestro pafs, en el art. 124 de la Constitucion
Nacional. Pero de la forma que estd enunciado, de ninguna



manera satisface el deseo que tuvieron los gobernadores
en 1988 de que la Constitucién creara estimulos constitu-
cionales para la regidn, no hay estimulos constitucionales.
Cuando uno dice, estimulemos la regién significa que na-
turalmente la regién no se impone, es algo que estamos
forzando a que exista .Cuando uno estd estimulando algo,
es porque no existe, no tiene ganas de existir naturalmen-
te, sino que hay que empujarla. No hay estimulos para
regionalizar a nuestro pafs en la Constitucién de 1994, no
hay ningiin estimulo que diga que las provincias que se
unan y creen la regidn van a tener tales y tales beneficios.
Lo tinico que se dice en el art. 75 inc. 19 es que el Congre-
s0 velard para que haya un crecimiento econémico y so-
cial parejo y se eliminen los desequilibrios regionales. Eso
es demasiado amplio, no es algo que llame la atencién para
hacer o constituir regiones. A pesar de ello, sin embargo,
las regiones empiezan a tomar un perfil.

La primera regién que definié el deseo de constituirse
y ser reconocida como tal fue ¢l noroeste argentino. Al
poco tiempo de sancionada la Constitucién se constituyd
el parlamento regional del NOA; los gobernadores del NOA
firmaron su proyecto de formalizacién y la regién ha em-
pezado a funcionar, Pero ;cémo funciona en realidad?, esta
regién del noroeste argentino funciona con algo que al
Gobierno Central le asusta un poco, funciona como ellos
dicen , como manada para pedir subsidios o subvenciones
para las economias provinciales. Se juntan las regiones y
dicen , bueno queremos el Fondo Especial del Tabaco.
Comprometen a todos sus legisladores para sostener el
Fondo que constituye una subvencién a la produccion ta-
bacalera que estd asentada en la misma regién del norte
argentino. De la misma manera como el gran centro con-
sumidor de nuestro pais que es la Cuenca del Plata o el
Litoral o la Pampa hiimeda, quiere consumir azicar bara-
to, tabaco barato y por eso debe eliminar los subsidios que
debemos pagar, para sostener el precio del aziicar y para
sostener el precio del tabaco o el precio del citrus, también
estas provincias productoras piden la eliminacién de los
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subsidios que tienen algunos sectores industriales de esta
zona . 51 esta zona quiere aziicar barata , nosotros también
queremos autos baratos y si Buenos Aires y Cérdoba no
nos dejan consumir autos baratos, pues elimingn los subsi-
dios de los autos. Entonces empieza ya una lucha entre
regién contra el Gobierno Central, es decir eliminen los
subsidios que Uds. tienen en estos lugares y que son los
que han dado origen a los grandes desequilibrios regiona-
les en nuestro pais. Porque por algo en el centro de consu-
mo, en el litoral, en la pampa himeda se ha desarrollado la
industria y nosotros no hemos tenido industria. Una indus-
tria tipicamente subvencionada es la automotriz. Asi vie-
nen funcionando ahora, pero uno se pregunta ; quiénes son
los que han ido creando estas regiones?: los gobernadores.

Porque cuando la Constitucion habla de las provincias
en realidad habla de los gobernadores que son los jefes de
cada provincia. Son los jefes de la administracién de cada
provincia y ellos como el presidente de la Nacién estan
facultados a celebrar tratados . Esos tratados son los que
dan origen a las regiones. Es decir que esta pregunta de
4quién crea las regiones?, la respuesta estd dada en la Cons-
titucién sélo las provincias a través de los tratados
interprovinciales que celebran los gobemadores .Luego
esos tratados interprovinciales para tener validez deben
estar aprobados por las respectivas Legislaturas y luego
deben ser remitidos al Congreso de la Nacién. Es decir
que la Nacién tiene una funcién de contralor, pero no una
funcién de creacidn de las regiones. Esto que quede claro
frente a las iniciativas legislativas que estdn en danza.

Sabemos que son las provincias quienes crean las re-
giones y para qué las crean; segin la Constitucién Nacio-
nal para el crecimiento econdémico y social de las provin-
cias. Uno se pregunta en realidad qué quiere decir esto,
quiere decir que la Nacién no nos garantiza a las provin-
cias el crecimiento econdmico y social. Para garantizarlo
crea una regién, porque las provincias no podemos crecer
econdmica y socialmente solas.
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Yo creo que esta expresion que estd contenida en el art.
124 de la Constitucién Nacional en realidad es un acto fa-
Iido, con el perdén de Sigmund Freud. Es un acto fallido
que se ha expresado en la Constitucién, porque cuando esto
lo debatimos en una comisién de diez juristas por el Parti-
do Justicialista para elaborar algunas bases para la refor-
ma constitucional, ya se habia empezado a discutir en rea-
lidad qué queremos decir con esto . Porque alguien en una
reunién dijo: hay provincias que no son viables. Porque al
decir las provincias solas no pueden crecer social y econ6-
micamente, entonces hay que crear regiones y que dejen
de molestar estas provincias que son muy chiquititas, son
inviables y listo. Esta fue la férmula que salié de la con-
vencién pero guarda ese verdadero sentido o ese verdade-
ro contenido que es lo que queria tener como objetivo de
creacion de las regiones . Cuando uno realmente se pone a
pensar cudl es el objetivo, el crecimiento econémico so-
cial, es un objetivo politico. Claro que es un objetivo poli-
tico pero ;cudl es el objetivo politico 1iltimo?, que desapa-
rezcan las provincias que no son viables. Esto se tiene que
garantizar, ninguna provincia lo va a aceptar. Las que crean
las regiones son las provincias no el Congreso de la Na-
cién.

Cémo se crean estas regiones, no por ley nacional, se
crean por tratados provinciales. Hay una gran tradicién de
tratados interjurisdiccionales en nuestro pais, sobre todo a
partir de una hermosa inspiracién de un cordobés | maes-
tro de muchos como es Don Pedro Frias que logré el
federalismo de concertacidn, es decir cred el concepto de
federalismo de concertacién, y que también tuvo sus pri-
meros pasos durante gobiernos autoritarios y no en go-
biernos democriticos. El federalismo de concertacién em-
pezé a hacerse came, empezé a practicarse con mds asi-
duidad durante los gobiemos autocriticos o surgidos como
consecuencia de golpes de Estado. Esto lo tenemos que
decir en pos de una correcta visién histérica de nuestra
vida politica, no debemos esconderlo ni pensar que los
partidos democréticos fueron toda su vida federalistas.
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Muchos partidos democraticos o por lo menos los dos mds
grandes tienen una gran tentacién de no ser federalistas y
de ser muy centralistas. Una vez que estén celebrados los
tratados por los gobernadores de provincia, aprobados por
las legislaturas provinciales tienen que mandarlos a cono-
cimiento del Congreso de la Nacién. Y hay una discusidn
enorme de todos los especialistas en Derecho Constitucio-
nal de qué quiere decir conocimiento y si puede ser que lo
declaren o no nulo. Yo creo que la cosa es mas sencilla, el
Congreso de la Nacion no es la sede de los filésofos tedri-
cos de la Repiiblica Argentina, son todos politicos y los
politicos son hombres de accién. Entonces cuando la Cons-
titucién dice conocimiento, uno no le estd diciendo al Con-
greso de la Nacién que conozca, que tome un conocimien-
to tedrico contemplativo de esta realidad que han hecho
las provincias. Cuando en ¢l mundo de la politica decimos
que algo sc conoce o algo se desconoce estamos diciendo
que algo tiene valor o no tiene valor. E] peor castigo que
puede tener un politico es ser desconocido, entonces cuan-
do le decimos que al Congreso de la Nacién, deben pasar
estos tratados para su conocimiento, el Congreso puede
tomar conocimiento puede devolverlo sin tomar conoci-
miento. Si no toma conocimiento de estos tratados
interprovinciales que crean las regiones, €5 porgue estd
diciendo que estd desconociendo las regiones .Si el orga-
no deliberativo mdximo del gobierno federal, desconoce
una regidén o no la quiere conocer, temo que no tiene nin-
guna validez. Es decir que el Congreso no se va a limitar a
un simple conocimiento pasivo de la creacién de una re-
gién. Esa es la funcién de control que tiene el Gobierno
Federal sobre las regiones. El Congreso de la Nacidn con-
trola las regiones, justamente a través del conocimiento
que tiene. Hay proyectos que estan centralizadamente pen-
sados, son administrativistas, canénicamente pensados, es-
tablecen que el control de las regiones va a estar a cargo
del Poder Ejecutivo de la Nacién a través de recursos je-
rarquicos, dice uno de los proyectos. Otro dice que el con-
trol de las regiones va a estar a cargo de la Auditoria Ge-
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neral de la Nacién . Otro, que se le va a aplicar la Ley de
Procedimiento Administrativo de Ia Nacién; es que uno,
va a lener que hacer el reclamo administrativo previo de
aqueltos actos con los que esté disconforme para deman-
darlo ante la justicia federal, ante ¢l Poder Ejecutivo de la
Nacion, o a través del ministerio que corresponda. Esto
realmente implica centralizacidn, entonces aparece como
que la regién pase a ser no mis que un acto fallido de la
clase politica, 1a justificacién para eliminar las provincias
Y que la Nacidn tenga que hablar con las regiones y no
molestarse en hablar con las 24 provincias o jurisdiccio-
nes de la Repidblica Argentina. El control de las regiones
sélo estd en manos del Congreso de la Nacién a través del
conocimiento que tome y a través de la regulaci6n que haga
el propio Congreso de la Nacién sobre el congcimiento
sobre cada una de las regiones que se creen. Esto que veni-
mos diciendo sobre controles, entonces uno se pregunta:
en definitiva, ;a quién benefician las regiones, a las pro-
vincias o a la Nacién? Porque cuando uno hace una accién
humana como ¢s una accién politica, siempre beneficia a
alguien y perjudica a alguien, siempre en la vida se reparte
se daaunoy se quita a otro y, entonces, si a alguien le doy,
es porque a alguien le saco Y se beneficia la Nacién fun-
damentalmente de la creacién de la region; asi como estd
pensada hoy en la Constitucién no es un beneficio para las
provincias, porque las provincias pertenecemos a regiones
fisicus completamente disirmles y entonces esto nos hace
tener intereses completamente disimiles. No es lo mismo
seritado a conversar yo jujefio con un santiaguefo, tene-
mos intereses completamente disimiles, es dificil un dia-
logo entre nosotros y eso [o sabe la Nacidn. Esto puede ser
un buen instrumento para dividir nuestras opiniones y que
no logremos nuestro acuerdo. Esto lo hemos padecido las
provincias, me parece valiosa la exposicién que hizo el
Ministro de Economia de Misiones, Diego Garcia, porque
sirve de testimonio. Cuando habldbamos, a principios de
1984 sobre las salidas al Pacifico que debiamos tener las
provincias que estamos sobre la cordillera de los Andes,
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nosotros deciamos que querfamos salir al Pacifico, porque
salir al puerto de Buenos Aires no nos conviene, es un puer-
to carisimo, estamos a trasmano. Entonces Cancilleria nos
atendia y nos decia: bueno a ver ;qué quieren ustedes, el
paso de Jama para los jujefios, ¢l paso de Sico para los
saltefios o el paso de San Francisco para los catamarquefios
0 el paso de Peias Negras para La Rioja? vdyanse y pén-
gase de acuerdo, cuando se pongan de acuerdo vamos a
ver qué paso habilitamos. Uno nada més nos querian habi-
litar, y nosotros nos peledbamos, dos afios estuvimos pe-
ledndonos de tontos que somos, pidamos todos los pasos
para nosotros que nos habiliten Jama, Sico, San Francisco,
Penas Negras y todo lo que quieran. Nos tuvieron dos afios
dando vueltas, no podiamos lograr acuerdos con Chile y la
propia cancillerfa nuestra nos los frenaba. Y nosotros creia-
mos que era Chile, que era Pinochet el que tenfa la culpa.
As{ que tenemos que tener mucho cuidado sobre a quien
beneficia la regidn, y tener muy claro que cuando nuestros
gobemadores decidan crear una regién sepan para qué la
quieren crear, no para esta utopia ¢ ilusioén del crecimiento
econdmico y social que en realidad es un acto fallido.

En definitiva, para concluir,;quién financia las regio-
nes?, esto €s importante, porque el que pone la plata es
duefio del negocio y el que no pone, no maneja nada. Fi-
jense que inteligente los dos proyectos que estdn en la c4-
mara de Ia Nacién. Quién financia la regién: el Gobierno
Nacional. Y en el ¢jercicio fiscal, los dos proyectos dicen
exactamente igual, en el ¢jercicio fiscal siguiente ala apro-
bacién de la presente ley se incorporardn al presupuesto
de la Nacion, los gastos de la Regidn, es razonable. Si las
regiones van a funcionar con el presupuesto nacional, ya
sabemos quien va a manejar las regiones. No, las regiones
no las puede financiar la Nacién, las deben financiar quie-
nes las creen,

De todas maneras, sigue siendo vilida la especulacién
de si en realidad las regiones responden a la realidad que
nos describen los gedgrafos o constituyen una utopia de
los politicos, y para los politicos sabemos que son necesa-
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rias, yo también soy un politico, creamos las utopias por-
que creemos que es la forma de resolver los problemas y
esa resolucidén de problemas se hace fundamentalmente
cuando manejamos la esperanza; cuando la esperanza ne-
cesita, requiere que se cree una utopia, pero no pedemos
experimentar en crear instituciones como son las regio-
nes. Es prefenble que reconozcamos que el origen de nues-
tro pais estd en la “voluntad y decisién de las provincias
que la componen” y no en la voluntad y decisién de un
Congreso Nacional que a veces es muy dificil saber quien
o maneja .

Estudio sobre los aspectos
juridico-institucionales de la regionalizacion

Dr. Antonio Maria Hernandez (h)

1. Las regiones para el desarrollo econdmico y social
en la Constitiucion Nacional

l.a) Antecedentes

1) Elart. 124 de la Ley Suprema dispoene en su primera
parte: «Las Provincias podran crear regiones para el
desarrollo econémico y social y establecer 6rganos
con facultades para el cumplimiento de sus fines”,
La norma reconoce como antecedentes : 1) El dere-
cho publico provincial: En efecto admiten la inte-
gracién de las provincias en regiones las Constitu-
ciones de Catarmarca (art. 1), Chaco (art. 48), Chubut
{arts. 15y 99), Cérdoba (arts. 16 inc. 2y 144 inc. 4),
Formosa (art. 6 inc. 1), Jujuy {art. 3 inc. 2), La Pam-
pa (art. 4), La Rioja (art. 17), Neuquén (art. 236),
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2)

3)

Rio Negro (art. 10), Salta (art. 3 inc. 2 y ), Santa
Cruz (art. 47 y 52), Santiago del Estero (art. 58) y
Tierra del Fuego (art I).

El Dictamen Preliminar del Consejo para la con-
solidacién de la democracia. Expresaba dicho do-
cumento: "Asimismo el Senado podria constituirse
y organizarse en forma regional, a los efectos de tra-
tar los problemas de planeamiento o de concerta-
cién”. A esos fines podrd dividir el terrritorio nacio-
nal en regiones. La base regional de la representa-
cién de los senadores, para el tratamiento de ciertos
temas, permitirfa asumir politicamente el problema
de las regiones argentinas, ya que se trata de un 4m-
bito institucional que permite acuerdos y
concertaciones entre las provincias para determina-
das politicas regionales o de planeamiento. Se crea-
ria asi la obligacién de llevar al Senado los proble-
mas cuyas decisiones afectan a distintas provincias
o reclaman soluciones regionales.

El Senado deberia promover la concertacién de fas
politicas de planeamiento regional y la integracién
regional del pais y reservar a las provincias de cada
regidn la decisidn de los objetivos y politicas de de-
sarrollo y a las provincias consideradas individual-
mente la ejecucién de dichos planes en sus respecti-
vas jurisdicciones.”

El dictamen en mayoria sobre ¢l tema, de la Co-
mision Asesora para la Reforma Institucional de
1971. Dicho documento fue suscrito por los Dres.
Germdn Bidart Campos, Carlos M. Bidegain ,
Natalio R. Botana, Julio Oyhanarte, Roberto 1. Pefia,
Pablo A. Ramella, Adolfo R. Rouzaut, Jorge R.
Vanossi y sostuvo: «Sélo dos cuestiones, nos pare-
ce, justifican la introduccién de reformas normati-
vas. La primera es la referente a lo que deberia de-
nominar la regién. Las normas constituctonales sélo
contemplan dos centros estatales de decision - la
Nacidn y las Provincias - y excluyen toda otra auto-
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ridad intermedia. En éste como en tantos aspectos,
sin embargo, 1a realidad sobrepasa a la norma. Las
delimitaciones socioeconémicas, determinadas por
la naturaleza, desbordan a las limitaciones politicas
fijadas discrecionalmente por los hombres. Asi, junto
a la figura juridica de la provincia, surge la figura
extrajuridica de la regi6n, comprensiva de varias pro-
vincias ligadas entre si por una comunidad de vida
y acaso de destino. Esta segunda no puede ser igno-
rada ya. El interés plural que ¢lla representa, y que
por lo demds se ajusta a la moderna doctrina de los
pueblos de desarrollo, merece ser juridicamente
tutelado. Ello equivale a reconocer que el esquema
bipartito de ta Constitucién es insuficiente y que la
regla de que todo lo supraprovincial es nacional,
derivada especialmente del art. 67 inc. 12, debe ser
modificada, habilitando la valiosa posibilidad de que
lo supraprovincial sea regional; es decir, pertenezca
a un orden todavia descentralizado, todavia inme-
diatamente vinculado a los intereses que siguen sien-
do locales y que se perciben mejor cuando se los
mira desde cerca. La modificacién que acansejamos
deberia establecer que . sin perjuicio de las grandes
directivas que son de la competencia del Estado Na-
cional, serd legitima la actuacidn de autoridades y
organismos regionales, con facultades de admimis-
tracién y decisién, autorizados por el Congreso y
nacidos del acuerdo de las provincias interesadas.
Esas autoridades y organismos tendrdn atribuciones
respecto del planeamiento regional y del funciona-
miento de entes regionales de fomento o de desarro-
lo». (2)

Las distintas experiencias sobre regionalizacidn.
En tal sentido, se debe sefalar la Ley Nro. 19.964,
del 30 de septiembre de 1966, que cred el Sistema
Nacional de Planeamiento y Accidn para el desa-
rrollo, con su Consejo, su Secretaria vy la divisién
del pais en regiones de desarrollo, segin lo indicase
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el Decreto Reglamentario. Dicho Decreto nro. 1907,
del 21 de marzo de 1967 estableci6 ocho regiones
de desarrollo: 1. Patagonia. 2. Comahue. 3. Cuyo 4.
Centro. 5. Noroeste. 6. Noreste. 7. Pampeana. 8. Area
Metropolitana. (3)

Esta legislacidn cay6 en desuso, pero posteriormente
existieron experiencias regionales en NOA, NEA y
Comahue especialmente. En fecha mds reciente observa-
mos el Tratado de Integracién del Norte Grande Argenti-
no de 1987 y el Tratado de Integracién Econémica del
Nuevo Cuyo de 1988,

1.6} La posibilidad de Regionalizacion antes de la
Reforma.

Antes de la reforma, Vanossi interpretd que la Consti-
tucién (1853) admitia distintos niveles de regionalizacién
, segun las hipdtesis alternativas: a) formar de varias pro-
vinclas una sola (art.13); b) el gjercicio de las facultades
concurrentes de 1a Nacién y las Provincias (art. 67 inc. 16
y 107); ¢) legislacidn del Congreso sobre las zonas de ju-
risdiccién nacional (art.67 inc.27); d) los tratades
interprovinciales (art. 107) y €) el cumplimiento de las le-
yes de la Nacidn por los «agentes naturales» o por el servi-
cio federal: su distribucién y regionalizacién (art. 110). (
4) Al analizar esta cuestién, Ricardo Vergara, actual Pro-
fesor Adjunto de Derecho Publico Provincial y Municipal
de Cérdoba, escribid: «Las opciones descritas en los pun-
tos ¢) y e) tampoco se las estima vilidas para un adecuado
gjercicio del federalismo, pues ellas favorecen la tenden-
cia centralizante, que fue nota esencial en el sistema insti-
tuido por la ley 16.964. De todas las hipdtesis enunciadas,
dentro del sistema federal de gobiemo en que se enrola el
Estado argentino, las formuiadas en los puntos b} y d) pa-
recen dar el marco adecuado para la regionalizacién, en
tanto y en cuanto ofrecen una rica gama de alternativas, ya
sea para la creacion de organismos federales, como para la
formulacién y determinacién de competencias nacionales
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y zonales. Es decir, que los dispositivos citados (arts. 67
inc. 16 y 107, C.N.) tornan posible la insercién del regio-
nalismo econdmico en el esquema det federalismo politi-
co, sin que la regién asuma este Gltimo rol, pues como
bien sefiala Vanossi, «la amplia gama de posibilidades que
ofrecen fas cldusulas constitucionales citadas, autorizan
todo , menos la regionalizacién «politica», o sea, que la
inica regionalizacidn posible dentro del actual marco cons-
titucional, es Ia regionalizacién econémica, cultura], y hasta
judicial, siempre que no asuma caracter politico», ( 5) Pe-
dro J. Frias, ante la eventualidad de una reforma constitu-
cional escribié: «estimo que la Constitucién o la legisla-
cién deben recoger la «regién», no como una nueva «co-
lectividad territorial», sino como un nivel de decisién por
ahora adjetivo. La regién debe servir a la mejor integra-
cién del pafs, pero no constituir un nueve nivel de gobier-
no. La advertencia es pertinente porque la cuestién regio-
nal se plantea en Europa con caracteristicas diferentes que
entre nosotros, y en algunos pafses adquirird mds impor-
tancia que las provincias como esfera de decisién. En la
Argentina , la provincia sigue siendo el nivel de
redistribucién de poder que mejor se conforma a una eco-
nomia de escala, y no sélo por razones tradicionales. Es el
«cuerpo intermedio» por excelencia, ¢l dnico interlocutor
del Estado Nacional. La region es la nueva oportunidad,
en cambio , de un acercamiento de escala entre 1la Provin-
ciay 1a Nacién, que permitird, como auspiciaba yaen 1964,
«dar a la politica nacional 1a triple dimensién del pais como
totalidad, como complementacién de regiones y como uni-
dad indestructible de unidades indestructibles»(6)

El despacho de la Comisién de la Redaccién y su
debate en el seno de la Convencion . En nuestro proyecto
de reforma constitucional propusimos la creacidn de re-
giones y en los fundamentos expresdbamos al respecto:
«La regionalizacidn es un instrumento apto para el desa-
rrollo econdmico y social de importantes sectores de nues-
tro territorio. En tal sentido, el proyecto prevé la posibili-
dad de crear regiones en un marco de coordinacidn y con-
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senso evitando la imposicién, desde escritorios de tecnd-
cratas, de estructuras carentes de sustento real». Mas ade-
lante, al intervenir en el debate sobre el despacho de la
Comisién de Redaccién, dijimos: «El articulo 106 bis que
se postula comporta la clidusula federal, como sostiene
Pedro J. Frias, y tiene tres aspectos muy claros. En primer
lugar, una regionalizacién para el desarrollo econémico y
social. Esto significard que, mas alla de la existencia de
6rganos para el cumplimento de sus fines, no se podrd afec-
tar ni las antonomias provinciales ni las autonomias muni-
cipales. Naturalmente, tendrd que ponerse énfasis en el
desarrollo de las economias regionales para asegurar una
Argentina que no siga siendo un desierto como decfa
Alberdi, con algunas pequeiias islas de desarrollo econé-
mico, sino que exista la posibilidad de un desarrollo equi-
librado de la Argentina».(7)

l.c) Conceptos de la region

Aclaramos de manera introductoria que no ptretende-
mos efectuar un amplio andlisis de esta compleja teméti-
ca, pues excede este estudio. Asimismo , msistimos en la
necesidad de una 6ptica interdisciplinaria, como el méto-
do apropiado para una comprensién integral del tema. Ra-
tificando lo que escribimos anteriormente (8), la regidn es
objeto de andlisis por diversas ciencias sociales, peto a
nuestros fines resaltamos algunos conceptos provenientes
de la economia y de la sociclogia, pues la regién mencio-
nada por la Ley Suprema se vincula con dichas ciencias.
En la primera de ellas, difundida es la distincién efectuada
por Francois Perroux, continuada por Jacques Boudeville
(), entre regién homogénea, region polarizada, funcional
o nodal y regién plan. La region homogénea atiende a la
similitud de caracteristicas econémico - sociales en deter-
minada extensién geogréfica. La polarizada, funcional o
nodal, centra el andlisis en la interdependencia entre ni-
cleos centrales llamados polos y lo periférico correspon-
diente a dreas satélites, siendo heterogéneo el espacio re-
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sultante y, en general, complementarias sus partes inte-
grantes. La regién plan estd determinada especialmente por
los fines perseguidos por las diversas planificaciones o
programaciones. «Es aconsejable - dice Boudeville (10) -
comparar los tres tipos de regiones. Regién homogénea de
inspiracion agricola, regién polarizada de inspiracién in-
dustrial y comercial y regién plan de inspiracidn
prospectiva. Las dos primeras son instrumentos de anali-
sis puestos a disposicién de la tercera, sea que ésta emane
de la empresa que persigue elevar al maximo el importe de
sus ventas (sujeto a la obtencién de una gananacia mini-
may}, o bien de la autoridad piiblica empefiada en el incre-
mento arménico de fos diversos recursos regionales y na-
cionales. Asi las tres definiciones del espacio econdémico
no son forzosamente concordantes ni, sobre todo, exclusi-
vas, Pero las tres resultan indispensables».

Desde la sociologia ha definido la regién Alfredo Povifia
(I1) de esta manera: «Es un agrupamiento socioldgico, de
tipo geografico polarizado en el que el predominio de los
indicadores unificantes (espacio fisico , estructura econd-
mica y estilo de vida) produce una conciencia de unidad
regional, que sirve como instrumento natural para la inte-
gracioén de la comunidad».

Las regiones se pueden clasificar en supranacionales ,
cuando comprenden méds de un pais (como en el caso del
Mercosur, Unién Europea o NAFTA} y en endonacionales,
cuando comprenden partes de un pais (como es el caso
argentino segun la reforma constitucional), aungue tam-
bién la perspectiva regional puede ingresar en los limites
de una provincia, con la divisién en «zonass (12), se esta-
blecié una division en cuatro zonas: noroeste, serrana ,
central y pampeana, designadas como «dreas regionales
homogéneas»; y de Grupe («Andlisis de la economia de
Cérdoba», Direccién de Planeamiento de la Gobernacién ,
Ano 1967), que , partiendo del concepto de regidn polari-
zada senalo siete zonas, sobre Ia base de las localidades
mas importantes: 1) Cérdoba; 2) Rio Cuarto; 3) Villa Ma-
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ria; 4) San Francisco; 5) Cruz del Eje; 6)Villa Dolores y 7)
Dedn Funes).

Sefialamos que la regién debe ser estudiada en sus
interrelaciones y problemadtica con el gobierno federal, con
las provincias y con los municipios, para comprender la
extraordinaria complejidad y amplias perspectivas que ofre-
cerd , en el futuro , el funcionamiento integral de las insti-
tuciones de la federacnon argentina. Para nosotros existen
interrelaciones en lo territorial, en lo econdédmico, en lo ins-
titucional, en el proceso de planificacién, en lo financiero,
en lo sociolégico y en lo cultural. (13)

I.d} El desarrollo econémico v social

El art. 124 prescribe que la regiones se podran crear «para
el desarrollo econémico y social», lo que es una muy im-
portante definicidén del constituyente sobre esta institucién.

En efecto, ello significa , en primer lugar, que la finali-
dad de la regién debe ser la promocién del desarrollo
econdémico y social, aspecto que analizaremos luego , mis
detalladamente.

En segundo lugar y en concordancia con los articulos
125 {antes 107), que posibilita a las provincias la celebra-
cién de tratados parciales para fines de administracidn de
justicia, de intereses econénomicos y trabajos de utilidad
comun , y 126 (antes 108), que prohibe a las provincias
celebrar tratados parciales de caracter politico, la regién
no puede constituir un nuevo nivel de gobierno. Es de-
cir que en la estructura federal argentina sélo existen cua-
tro 6rdenes gubernamentales (gobiernos federales, provin-
ciales, de la ciudad de Buenos Aires y municipales) y pue-
de constituirse un nivel adjetivo, como dijo Frias, que es el
regional, con las finalidades expresadas en la Ley Supre-
ma (14).

En tercer lugar, para nosotros la regién tiene una perso-
nalidad juridica miblica estatal; con caricter adjetivo de
decisién, limitada a la promocion del desarrollo econémico

169



y social; y cuya creacién depende de la voluntad de las
provincias, segiin emerge de la Ley Suprema reformada.

En cuarto lugar, la regién es una alternativa del
federalismo argentino, como lo anticipara Alberto Zarza
Mensaque.

Esto significa que la regién sélo debe existir para asen-
tar nuestra estructura de Estado que es la federal. O sea que
laregion es también una forma de asegurar la descentraliza-
cién, que en la Argentina debe servir al proyecto federal de
la Constitucidn y en consecuencia, no podria uttlizarse este
instrumento para centralizar el pafs o para lesionar las auto-
nomias provinciales y municipales. (16) Sobre el significa-
do del desarrollo econémico y social , indicado en la Ley
Suprema, recordamos que el desarrollo es el nuevo nombre
de la paz, como se dijo en notable sintesis por Paulo Vlen la
«Populorum Progressio». Hoy es preocupacién dominante
en todas las latitudes para superar el hatmbre, la miseria, ta
ignorancia y otros flagelos que hieren la dignidad humana.
Por eso la reforma constitucional de 1994 incorpord una
nueva cldusula de progreso o del desarrollo, en el inc. 19 del
art. 75 -como atribucién del Congreso y de las Provincias
en ¢l art. 125 - con la denominacion de «desarrollo huma-
no», que importa el alto propdsito de desarrollar «todo» el
hombre y «todos los hombres», como se requeria desde aque-
lla sabia Enciclica.

En consecuencia, deben correlacionarse el desarrollo
econdmico social y el desarrollo humano, - que es mds
amplio- en la comin obligacidn de todos los actores
institucionales de la federacién, de proveer al desarrollo
integral del hombre.

Aqui se observa un ensanchamiento de nuestras creen-
cias constitucionales, que reafirma los fines y valores de
nuestro Preambulo sin par, en la bisqueda de la suprema y
eterna consigna de asegurar la libertad vy la dignidad del
hombre.

El constituyente, con «realismo institucional», fruto de
la observacién de nuestra dolorosa historia v de nuestra
actualidad, ha planteado altos objetivos, cuyos logros de-
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mandaran el gjercicio de politicas arquitectdnicas que se
proyectaran al siglo venidero. (17)

En este sentido no se puede dejar de advertir la vincu-
lacién entre los procesos de globalizacién, integracién y
regionalizaci6n , pues si la primera obliga a la integracién,
ésta no puede concebirse sin la regionalizacién, que impli-
card un «desarrollo regional», al que nos referiremos mas
adelante. (18)

l.e) La creacion de regiones

El art. 124 es categérico en su redaccion al decir «Las
provincias podrin crear regiones y en consecuencia, solo
ellas y en forma potestativa, son las autorizadas para insti-
tuir regiones. Esta decision del constituyente estuvo diri-
gida a impedir, en el futuro, la conformacién de regiones
con criterio centralista, - como habfa ocurrido anteriormen-
te- y a ratificar que la regionalizacién s6lo puede conce-
birse como una alternativa para la profundizacion del
federalismo argentino. (19)

Va de suyo entonces, que, al no poder distinguirse don-
de 1a ley no distingue, el Gobierno Federal no esti facultado
para crear regiones a través de una ley nacional. {20)

Pero ello implica que el Gobierno Federal deja de par-
ticipar en el proceso de regionalizacién, ya que no pode-
mos olvidar el mandato especial del art. 75 inc. 19 de «pro-
mover politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el
desigual desarrollo relativo de provincias y regiones».

En este sentido, Frias propone que, constituidas las re-
giones por las provincias, una ley del Congreso transfiera
competencias a las regiones (21), ¥ German Bidart Cam-
pos y Maria Celia Castorina de Tarquini van mds all4, al
sostener que ¢l Gobierno Federal no queda inhibido de
participar de dicho acuerdo, aunque siempre sobre la base
de la creacién de las regiones por acuerdos
interprovinciales. (22)

El énfasis debe ser puesto en la coordinacion
interjurisdiccional entre los diversos érdenes de gobierno
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y en gjercicio de las facultades concurrentes o comparti-
das, a los fines de la promocién del desarrollo econémico
y social.

«Se trata de crear unidades funcionales - dice Castorina
de Tarquini (23} - que den respuesta a emprendimicntos
que, por su complejidad, exceden las posibilidades de las
provincias y que no son atendidas debidamente por la Na-
Cl1on».

De estos criterios de flexibilidad, funcionalidad y co-
ordinacién intejurisdiccional que deben utilizarse en nues-
lro concepto para la creacién de las regiones, llegamos a
estas conclusiones: a) Ademas de las provincias, pueden
intervenir los otros érdencs gubernamentales- el federal,
la ciudad de Buenos Aires y los Municipios.

Incluso bajo esta figura -piensa Badeni - (24)- pueden
integrarse otros entes nacionales o extranjeros, y consti-
tuir una figura interjurisdiccional, cuyo régimen juridico
quedara fijado en el acto de creacién b) Una provincia puede
formar parte de mds de una regién, si asi lo requiere su
desarrollo. c) No debe existir necesariamente un sélo mapa
regional en la Argentina. d} La descentralizacién del Go-
biemo Federal no debe unirse en forma imprescindible con
la regionalizacién de las Provincias en el micronivel. e) La
conformacion de regiones responde a diversos aspectos his-
téricos, geogrificos, econdmicos, sociales, culturales M
politicos y reclama visién y estudios interdisciplinarios. f)
La regionalizacién del pais para la integracién y e! desa-
rrollo econdmico y social, también supone una interrelacién
con la integracién supranacional y la provincial, que exi-
gird la promocién de las relaciones intermunicipales, g)
La regionalizacién, como instrumento del proyecto fede-
ral, requerird de una concertacién interjurisdiccional con
eficaz gestién técnica y alta calidad en la direccién politi-
ca. h) Este proceso importard una profunda reforma y una
modernizacion de los distintos drdenes estatales, 1) Tam-
bién se impone una planificacién estratégica, flexible,
moderna, y democrética , que cuente con la participacién
de las fuerzas del mercado.
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L.f ) Los drganos regionales

La Ley Suprema, en el art. 124 que comentamos, ex-
presa que las provincias podrin crear regiones «y estable-
cer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus
fines». Hay que resaltar entonces que la finalidad de los
6rganos es el desarrollo econdémico y social y, en conse-
cuencia, -tal como lo venimos sosteniendo- no deben
incursionar en cuestiones de caracter politico, que lesio-
narian las competencias y las autonomias provinciales y
municipales. (25)

La naturaleza sectorial, instrumental y adjetiva de la
regién aconseja 6rganos flexibles, no burocréticos e inte-
grados por las autoridades de las respecitvas provincias u
6rdenes gubernamentales que formen parte de aquélla.

En este sentido, Pedro J. Frias (26) propone : «la asam-
blea de gobernadores como instancia méxima, el comité
ejecutivo , la secretaria técnica y el Parlamento constitui-
do por delegaciones de las bancadas de las Legisiaturas»,
sobre la base de experiencias de la Patagonia, del Noroes-
te y del Nuevo Cuyo.

El distinguido jurista cordobés (27) piensa que estos
érganos tendrdn doble competencia: la que las provincias
iran determinando por si mismas sobre problemas que re-
quieren 1a esfera regional, la administracién regional de
las competencias transferidas por el Gobierno Nacional.

De todas maneras, insistimos en los conceptos de flexi-
bilidad, gradualidad y prudencia como criterios rectores
del accionar de los érganos regionales. Es fundamental
planificar, coordinar, concertar e interjurisdiccionalmente
dejar la gjecucion a los érdenes gubern amentales compren-
didos, especialmente en los primeros tiempos. Todo debe
efectuarse con el mas escrupuloso respeto de la autono-
mias provinciales y municipales, esenciales en nuestro
federalismo, que no deben ser lesionadas por la
regionalizacion. (28)
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1.g) El conocimiento del Congreso Nacional

El art. 124 de la Constitucién exige que , tanto la crea-
ci6n de regiones como la celebracién de convenios inter-
nacio