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RESUMO

As grandes desigualdades regionais encontradas nos paises que
compdem o Mercosul sdo eternos problemas que apresentam efeitos
danosos no campo social, promovendo verdadeiras subdivisoes,
divergéncias e diferencia¢gdes no direito ao acesso das populacdes, destes
paises, as prestacdes de servicos publicos basicos, como Educacéao,
Saude, Habitacdo e seguranca. A idéia de promover uma reforma politico-
tributaria, como um novo federalismo fiscal que promova os Principios da
Cooperacdo e da Solidariedade entre os entes federativos se faz
necessario para a obtencdo de melhores indices de Desenvolvimento
Humano - IDH. Somente através de um federalismo cooperativo e solidario
promoveremos uma maior equidade visando reduzir as desigualdades
sociais existentes entre as regibes destas nacodes, estabelecendo
condicles igualitarias para que toda a populacdo tenha acesso a um

servico publico de qualidade visando o Bem-estar Social.

Palavras-chaves: Federalismo  Fiscal;  Cooperativo  Solidario;
Desigualdades Regionais; Mercosul.
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RESUMEN

Las grandes desigualdades regionales encontradas en los paises que
integran el Mercosur son problemas eternos que traen efectos perjudiciales
en el ambito social, promoviendo verdaderas subdivisiones; divergencias y
diferenciaciones en el derecho al acceso de las poblaciones de estos
paises a las prestaciones de servicios publicos basicos como educacion,
salud, vivienda y seguridad. La idea de promover una reforma politica
tributaria, como un nuevo federalismo fiscal que promueva los Principios de
Cooperacion y de Solidaridad entre las entidades federativas es necesaria
para obtener mejores indices de Desarrollo Humano - IDH. Solo a traves
de un federalismo cooperativo y solidario se promovera una mayor equidad
con el fin de reducir las desigualdades sociales existentes entre las
regiones de estas naciones, estableciendo condiciones igualitarias para
gue toda la poblacion tenga acceso a un servicio publico de calidad con

vistas al bien estar social.

Palabras claves: Federalismo Fiscal; Cooperativa Solidaria;

Desigualdades Regionales; Mercosur.
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ABSTRACT

The great regional inequalities found in the countries that make up Mercosur
are eternal problems that have harmful effects in the social field, promoting
real subdivisions, divergences and differentiations in the right of the
populations of these countries to the provision of basic public services, such
as Education, Health , Housing and security. The idea of promoting a
political-tax reform, such as a new fiscal federalism that promotes the
Principles of Cooperation and Solidarity among federative entities, is
necessary to obtain better Human Development Indexes. Only through a
cooperative and solidarity federalism will we promote greater equity in order
to reduce the social inequalities existing between the regions of these
nations, establishing equal conditions for all the population to have access

to a quality public service aimed at Social Welfare.

Key-words: Fiscal Federalism; Cooperative; Solidarity; Regional
Inequalities; Mercosur.
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INTRODUCCION

El objetivo de este trabajo ha sido buscar, en el Derecho Comparado
y en la experiencia de Paises, modelos que obtuvieron éxito en la disminucion de
los desequilibrios regionales, teniendo en cuenta la importancia de un mayor
equilibrio entre las entidades federativas de una nacién. Pretendemos con ello
demostrar que los componentes del Mercosur, especialmente Argentina y Brasil,
deben utilizar una mayor equidad fiscal con el fin de conseguir, efectivamente, una
mejor eficiencia y eficacia de las politicas publicas, logrando con esto una

disminucion del agravamiento de las disparidades regionales.

Para introducirnos en primer lugar en el aspecto del federalismo
fiscal resulta necesario enfocarnos en la estructura organizacional del Estado, es
decir, en las consideraciones histéricas sobre la forma de Estado Unitaria o
Federativa con sus diferencias e implicancias siempre dirigidas, principalmente en

este estudio, hacia un enfoque fiscal y tributario.

En el aspecto del federalismo fiscal, propiamente dicho, citamos
primero su evolucion histérica y las variaciones encontradas, dentro de un estudio
comparado, con varios paises. En esta parte del estudio presentamos las
caracteristicas del federalismo fiscal centralizado y el descentralizado como

también sus diferencias y las opiniones de la doctrina especializada en el tema.




Siguiendo una linea més especifica, estudiaremos la historia y evolucion del
federalismo fiscal de Brasil, Argentina, Paraguay, Uruguay y Venezuela,
mostrando sus diferencias y similitudes, asi como también las dificultades de cada

Estado integrante del Mercosur ante el agravamiento de las disparidades regionales.

A continuacion, nos referiremos a los nuevos modelos de federalismo fiscal
que surgieron ante un movimiento de cambio provocado por las novedades
derivadas de la globalizacion, y que desde hace muchos afios modifican las

relaciones entre los individuos y, consecuentemente, de los paises.

Estos cambios provocados por la globalizacion estan requiriendo un
reordenamiento del pacto federativo de los Estados para que haya més eficiencia y
competitividad en sus sistemas tributarios. Tambien se requiere la armonizacion
tributaria para una mejor integracion regional e internacional. Actualmente, esta
falta de alineamiento global lleva a varios paises a un aislamiento politico-
econdmico, transformandose en barreras que dificultan el crecimiento de sus
economias. De esta forma, en un marco de desequilibrios regionales, la
insatisfaccion de la poblacion ante la incapacidad de sus gobernantes aumenta
paulatinamente por la inercia existente frente a los cambios impuestos por el nuevo

orden econdmico.




En la conclusion damos algunos indicadores que, de ser aplicados,
amenizaria estas disparidades regionales encontradas en los paises del Mercosur,

principalmente en Brasil, en las regiones Norte y Nordeste.

La descentralizacion fiscal unida a la armonizacion tributaria demuestran
ser ejemplos de nuevos indicadores que, implementados, darian excelentes
resultados en el proceso de disminucion de los desequilibrios regionales, y
generaria un aumento de la integracion regional e internacional, tan necesarios para

los paises que componen el Mercosur.




1 -EVOLUCION DE LA FORMACION DEL ESTADO

1.1 - CONCEPTO Y ORIGEN DEL ESTADO

Para abordar el tema del Federalismo es necesario hacer un pequefio
predmbulo sobre las formas de Estado y sus diferenciaciones. Nuestra intencion es
que se entienda mejor el tema “federalismo” para facilitar la lectura de lo que

trataremos durante nuestra disertacion.

El Estado, palabra del latin “status ”, quiere decir orden o estar firme,
y su significado, con la evolucidon historica de los pueblos y territorios, paso por
distintos procesos relevantes durante su formacién. En la Grecia antigua lo
denominaron “polis” como sociedad politica, en cambio, para los romanos la
denominacion era “civitas ”, en la Edad Media, con el feudalismo, se denominaban

feudos, principados o reinos, y para los pueblos germanicos reich y staat.

Segln Paulo Bonavides® el significado actual de Estado es el de una
organizacion social estructurada a partir del ejercicio del poder y se introdujo por
la primera vez en la obra El Principe, escrita por Nicolau Maquiavel?, publicada en
1531, “Todos los Estados, todos los dominios que han tenido y tienen poder sobre

’

los hombres, han sido y son republicas o principados’

1 BONAVIDES, Paulo. Teoria do estado. 62 Ed. S3o0 Paulo: Malheiros, 2007, p.34-35.
2 MAQUIAVEL, Nicolau. O Principe, Coimbra, Atlantida Ed., 1935, p.7.




Ante la dificultad de elegir una definicion completa sobre el
concepto y origen del Estado recurrimos, mediante una sintesis, a algunas de las

principales doctrinas sobre el tema.

- Doctrina Teolo6gica: Santo Tomas de Aquino, San Agustin y Jacques
Bossuet, entre otros, defendian que el Estado era una creacion divina y que Dios, a
través de su voluntad, concedié al monarca un poder ilimitado, es decir, esta
doctrinaayudaba ideoldgicamente al Estado Absolutista, siendo la figura que mejor
lo retrata la de Luis XIV, quien afirmaba que “el estado soy yo” y que solamente a

Dios le debia explicaciones por sus actos.

- Doctrina Jusnaturalista: El Estado es resultado de la propia naturaleza
humana, implicando con ello que el derecho natural sea anterior al derecho positivo,
como ejemplo tenemos el derecho a la vida que es un derecho natural inherente a la

propia naturaleza.

- Doctrina Contractualista: Para los defensores como Thomas Hobbes, John
Locke, Jean Jacques Rousseau, entre otros, el Estado proviene del acuerdo de
voluntades permitiendo que cada individuo ceda una parte de sus derechos

individuales en beneficio de la comunidad o del todo.




- Doctrina del Estado Moderno: Con la decadencia del feudalismo, al final
de la Edad Media, surgi6 la formacion de las monarquias nacionales con una mayor
concentracion politica del poder real en detrimento de los pequefios feudos y reinos.
Aparece entonces el Estado soberano con una estructura administrativa, tributaria,

idioma, moneda nacional, como también el ejército para asegurar esta soberania.

Para el jurista aleman Georg Jellinek®, reconocido como el fundador
de la disciplina Teoria General del Estado, los elementos fundamentales que
caracterizan al Estado son: pueblo; territorio; soberania. Cabe destacar que, para el

jurista aleman, la soberania recae sobre el Estado y no exactamente sobre la nacion.

Paulo Bonavides* presenta la misma linea de raciocinio que Jellinek al tratar
sobre la definicion de Estado: “la corporacion de un pueblo, asentada en un

determinado territorio y dotada de un poder originario de mando”.

Dalmo Dallari® define al Estado como: “orden juridico soberano que tiene
por objetivo el bien comun de un pueblo situado en determinado territorio”. Para
él no solamente la soberania pertenece a la nacién sino que nacion también es

sinénimo de pueblo, resguardado por el orden juridico legitimo (bien comun).

3 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. México: Fondo de Cultura Econdmica, 2000.
4 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S3o Paulo: Malheiros, 2012, p. 71.
5 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. S50 Paulo: Saraiva, 2012. p.




Actualmente, una parte de la doctrina enumera algunos factores esenciales
para la existencia del Estado: Territorio; Pueblo; Soberania y Gobierno. Sin
embargo, existe una discusion doctrinaria acerca del nimero de elementos

esenciales.

Algunos doctrinadores prefieren unir los elementos soberania y gobierno en
una sélo columna, aceptando de este modo Unicamente tres bases de sustentacion
para caracterizar al estado. Otros, como Sahid Maluf®, aceptan que el lugar del
elemento soberania, en particular, sea sustituido por el término gobierno, como

elemento caracterizador fundamental de la nocion de Estado.

Para Alessandro Groppali’ los elementos esenciales del Estado (en
el original): “Di regola le modificazioni cui va incontro uno Stato sono Il riflesso
delle alterazioni che intervengono in uno dei suoi elementi costituitivi: popolo,

territorio, sovranita.”’

Ademas de los tres elementos esenciales (territorio, poblacién y gobierno)
Alessandro Groppali®, admite otro elemento que es la “finalidad” considerando al
Estado como una entidad de fines precisos y determinados: regular globalmente, en

todos sus aspectos, la vida social de determinada comunidad.

® MALUF, Sahid. Teoria Geral do Estado, 232 ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1995, pag. 23
" GROPPALLI, Alessandro. Dottrina dello stato. 32 Ed. Milano: Dott. A. Giuffre, 1937, p. 190.
8 GROPPALLI, Alessandro. Doctrina do Estado. Trad. Paulo Edmar de Souza Queiroz, S
Saraiva, 1953, p.123.




José Afonso da Silva sobre el concepto de Estado®, “El Estado, como

se puede notar, esta constituido por cuatro elementos esenciales: un poder soberano de un

pueblo situado en un territorio con ciertas finalidades.”

1.1.1 - SOBERANIA

Cuando los monarcas comenzaron a concentrar los poderes en sus manos,
en el siglo X111, surgi6 el concepto de soberano, sin embargo, la centralizacion plena
de los poderes se concreto a fines de la Edad Media. Con la profesionalizacion de
los ejércitos reales resultaron innecesarios los servicios militares de los sefiores

feudales al rey surgiendo asi un mayor control de la administracion del territorio.

En 1576 Jean Bodin?® definia a la soberania en su obra Lex Six Livres de la

République de la siguiente forma:

“Soberania es el poder absoluto y perpetuo de una
Republica, palabra que se usa tanto con relacion a los
particulares como con relacion a los que manipulan todos
los negocios de estado de una Republica. ”

Junto con la evolucién del Estado hubo también una evolucién histérica del
concepto de soberania, influenciado principalmente por el pacto social que

comenz0 a considerar a la soberania como inalienable, representada por la voluntad

9 AFONSO DA SILVA, José. Curso de Direito Constitucional Positivo. 10%d. Ver. Sdo Paulo:
Malheiros, 1994, p. 100.
10 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Saraiva, 1983. p.68
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general y con la participacion del todo, e indivisible porque los acontecimientos
existentes en el Estado son universales, haciendo imposible la division del poder

soberano.

Otra caracteristica relevante es la imprescriptibilidad ya que no habria
supremacia en un Estado donde se establece un plazo de validez. La soberania es

permanente y s6lo desaparece cuando es forzada por algo superior.

Ante esta evolucién conceptual de soberania, el jurista Celso Ribeiro
Bastos!! presenta un concepto moderno de soberania estatal con sus aspectos en el

Derecho Internacional:

“La soberania se constituye en la supremacia del poder
dentro del orden interno y en el hecho de que, ante el orden
externo, sélo encuentra Estados de igual poder. Esta
situacion es la consagracion, en el orden interno, del
principio de la subordinacién, con el Estado en el apice de
la piramide y, en el orden internacional, del principio de la
coordinacién. Por consiguiente, considerar a la soberania
como fundamento del Estado brasilefio significa que
dentro de nuestro territorio no se admitira otra fuerza que
no sea la de los poderes juridicamente constituidos, no
pudiendo ningln agente extrafio a la Nacion intervenir en
sus negocios. ”

En la Constitucion Federal de Brasil de 19882 la soberania esta

expresamente garantizada en el primer articulo:

11 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1994,
12 Constitucion Federal de Brasil 1988.




“Art. 1° La Republica Federativa de Brasil, formada por la unién
indisoluble de los Estados y Municipios y del Distrito Federal, se
constituye en Estado Democratico de Derecho y tiene como
fundamentos:

| - la soberania;”

1.1.2- PUEBLO

Otro elemento esencial del Estado es el pueblo (elemento humano),
cuya definicion es la de una comunidad de individuos que reconocidos como
ciudadanos conviven en armonia y se encuentran sujetos a un mismo sistema
juridico.

Habitualmente en la doctrina hay una mezcla de conceptos cuando
se define al pueblo, a la poblacion y a la nacién. El pueblo no es otra cosa que los
ciudadanos de un Estado que tienen objetivos en comdn y que se encuentran bajo
el dominio de las mismas leyes. Poblacion es la sumatoria de todos los individuos
que viven en el Estado como, por ejemplo, los nacionales y los extranjeros. Cuando
hablamos de nacion, nos referimos al Estado propiamente dicho, mientras que el

pueblo es el conjunto de ciudadanos que integran dicho Estado.

Entre algunas definiciones sobre el concepto de pueblo destacamos
la de H. Kelsen'® que afirma que el pueblo constituye una unidad juridica y no

natural: “se constituye por la unidad del orden juridico valido para los individuos cuya

13 KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Tradug3o de Luis Carlos Borges. S30 P
Martins Fontes, 2000, p. 334.




conducta es regulada por el orden juridico nacional, es decir, es la esfera personal de

validez de dicho orden".

Para Paulo Bonavides'* la palabra "pueblo" presenta varios sentidos:
politico, juridico y sociolégico. En el concepto politico pueblo es “como cuadro
humano que sufraga, que se politizd, es decir, el cuerpo electoral”. Para él, el
concepto en la Sociologia: “es comprendido como toda la continuidad del elemento
humano, proyectado histéricamente en el transcurso de varias generaciones y

dotado de valores y aspiraciones comunes”.

Para Paulo Bonavides el concepto juridico que mejor define al pueblo es:
“que se encuentran en el territorio como fuera de éste, en el extranjero, pero presos
a un determinado sistema de poder u ordenamiento normativo por el vinculo de

ciudadania”.

1.1.3-TERRITORIO

El territorio considerado como el espacio fisico del Estado es aquél
donde el pueblo reside y establece su poder de reglamentar, ademas de ser un factor

de identificacion de este pueblo.

14 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. S3o Paulo: Malheiros, 2001, pp. 74 a 78.




Para Paulo Bonavides® el territorio es la base geogréafica del poder del

Estado y estd compuesto por la “tierra firme, con las aguas alli comprendidas, el

mar territorial, el subsuelo y plataforma continental, asi como también por el

espacio aéreo,”.

Existe un cuestionamiento en la doctrina con respecto a considerar al

territorio como un elemento necesario del Estado, como lo explica Dalmo Dallari®:

“Mientras para muchos se trata de un elemento
constitutivo esencial del Estado, siendo uno de los
elementos materiales indispensables, otros lo aceptan
como condicidon necesaria exterior al Estado. [...] La
concepcion de Kelsen que, también considera la
delimitacion territorial como una necesidad, dice que esto
se debe a que dicha delimitacion es la que hace posible la
vigencia simultanea de muchos Ordenes estatales. El
territorio no llega a ser, por lo tanto (en la concepcion de
Kelsen), un componente del Estado sino el espacio al cual
se circunscribe la validez del orden juridico estatal, porque
aunque la eficacia de sus normas pueda ir mas alla de los
limites territoriales, su validez como orden juridico estatal
depende de un cierto espacio, ocupado con exclusividad.”

Entre las diversas teorias sobre la naturaleza juridica del territorio, Paulo

Bonavides!’ las clasifico de esta forma: Teoria del Territorio-Patrimonio; Teoria

del Territorio-Objeto; Teoria del Territorio-Espacio y Teoria del Territorio-

Competencia.

15 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed., 7. tir. S3o Paulo: Malheiros, 1999, p.88.
16 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado. Editora Saraiva, S3o Paulo, 29

edicao, 2010, p. 87.

17 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica. 10. ed., 7. tir. S3o Paulo: Malheiros, 1999, p.99- !




- Con relacién a la Teoria Territorio-Patrimonio, en la Edad Media, Paulo
Bonavides afirma que el sefior feudal era el titular del poder de imperium y el del

dominium, por consiguiente, no existia diferencia.

- En la Teoria del Territorio-Objeto el territorio es tratado como una cosa
perteneciente al derecho publico y no una cosa del ambito del derecho privado como
resultaba en la concepcion puramente patrimonial. De esta forma, en esta teoria, la

soberania territorial presenta aspectos negativo y positivo.

- Para la Teoria del Territorio-Espacio el territorio es considerado como
extension espacial de la soberania del Estado, es decir, el poder del Estado no est4

sobre el territorio sino en el territorio.

- Con la Teoria del Territorio-Competencia, que tiene como gran defensor a
Hans Kelsen, de la Escuela de Viena, el territorio es el ambito de validez del orden
juridico del Estado. Existen dos sentidos: el restricto, en que el territorio es la esfera
de la competencia local; y el amplio, en el que es el ambito de validez del orden

estatal.




2-FORMAS DE ESTADO

2.1-ESTADO UNITARIO

Dentro de la doctrina observamos que el Estado Simple o Unitario se
presenta como la estructura mas antigua de modelo de organizacion estatal. Posee
solamente una esfera de poder legislativo, ejecutivo y judicial, existiendo, por
consiguiente, un unico poder soberano para el pueblo en determinado territorio.
Todo el ordenamiento juridico!® emana de una Unica instancia de poder, no
existiendo, de esta forma, ordenamientos juridicos subnacionales, lo que difiere del

Estado federativo.

Para Hans Kelsen®:

"La definicion corriente del Estado parte del simple
presupuesto de que todas las normas que conforman el
orden estatal valen de igual forma para todo el territorio
del Estado o0 —en la medida en que se refieren a la persona
de la autoridad que establece las normas— provienen de una
Unica instancia que domina, desde un centro, a todo el
territorio del Estado. En esta dltima definicion —es el
Ilamado Estado unitario..."

Cuando afirmamos que para caracterizar a un Estado Simple o Unitario se
requiere una centralizacion politica y solamente una fuente de Poder en todo el

territorio, esto no imposibilita una descentralizacion administrativa en

18 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10. ed. S3o Paulo: Malheiros, 1999, p. 151. “centralizacién
politica en determinado Estado se experimenta por la unidad del sistema juridico, comportando el
pais un solo derecho y una sola ley”.

19 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. S3o Paulo: M
Fontes, 1998, p. 347.




departamentos, comunas, etc. Sin embargo, generalmente se produce mediante

delegacion del Poder Central.

Ante esta informacidn, encontramos algunos Estados Simples o Unitarios
que presentan caracteristicas en comun que ayudan a clasificarlos en: Estado

Unitario Simple, Desconcentrado y Descentralizado?.

El Estado Unitario Simple, conocido por su gran nivel de centralizacion, ha
dejado de existir por la dificultad de que su implementacion cumpla servicios para
la poblacién en todos los lugares del Estado, debido a su estructura sumamente
centralizadora. Este tipo de Estado es muy caracteristico de los que son dirigidos

por los dictadores que se resisten a descentralizar el Poder por el temor de perderlo.

Tratandose del Estado Unitario Desconcentrado, existe una reparticion del
Estado en regiones con representantes indicados por el Poder Central que ejercen
la administracién local de forma mas desconcentrada, sin autonomia, transfiriendo
las principales decisiones al Poder Central, lo que torna a este Estado muy lento y

burocratico.

20 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Administrac3o territorial comparada. Revista de Direito
Comparado. Vol. 3. mayo/99 — Semestral. Belo Horizonte: Faculdade de Direito da UFMG
p. 10 ss.




El Estado Unitario Desconcentrado difiere del Estado Simple por el hecho
de que existe cierta desconcentracion, por lo menos en el &rea administrativa, lo que
implica una mejor relacion entre los servicios provistos por el Poder Central y la

poblacion de los lugares mas distantes de su territorio.

La descentralizacién mas efectiva es la caracteristica principal del Estado
Unitario Descentralizado. A diferencia de las modalidades anteriores, existe en el
mismo una prevision legal que permite la transferencia de competencias
administrativas del Poder Central hacia regiones o entidades, sin posibilidad de
intervencion por parte del Poder Central, lo que representa cierta autonomia y
descentralizacién del Poder, aun cuando se mantenga en el Poder Central la

concentracion del poder legislativo.

Sefialamos que Brasil ya tuvo la forma de Estado Unitario prevista por la
Constitucion de 1824%! donde el territorio estaba dividido en Provincias que no
contaban con autonomia. Ante la dificultad de administrar un vasto territorio y una
alta centralizacion®® surgié el Acto Adicional de 1834 que proporciond una
descentralizaciéon politica para las provincias, convirtiendo al Estado Unitario

Brasilefio en un Estado semifederal.

21 Constitucién Federal do Brasil 1824.
22 NOGUEIRA, Octaciano. Constituicdes Brasileiras: 1824 / Octaciano Nogueira. - Brasilia: S
Federal e Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 1999, p. 2




2.2 - ESTADO REGIONAL

El Estado Regional es una forma de Estado derivada del Estado
Unitario, es decir, actualmente hemos constatado que muchos Estados Unitarios,
bastantes centralizadores, estan utilizando instrumentos y formas modernas de

descentralizar el Estado ante la dificultad de administrar todo su territorio.

Estos cambios han contribuido para el surgimiento de una forma de
estado mas moderna que son los Estados Regionales, donde sus territorios se
dividen en regiones con competencias previstas en la Constitucion Nacional,

haciendo que estas unidades cuenten con una mayor autonomia.

Son varios los factores que estan llevando a estas regiones a adquirir
tal competencia constitucional: las desigualdades regionales, distancia del Poder
Central, diferencias culturales, movimientos separatistas, entre otros. Los ejemplos
clasicos de Estado Regional los encontramos en Italia y Espafia. En el caso de Italia,
a pesar de que su Constitucion de 1947 establezca la forma de Estado Unitario, en
la doctrina esta encuadrada como un Estado Regional ante los cambios establecidos

para enfrentar problemas de organizacion del Estado®.

Gran parte de la Doctrina considera al modelo espafiol como a un

Estado regional, pero para José Luiz Magalhes?* el modelo de Espafia previsto por

B VIRGA, Pietro. Diritto Constituzionale, Giuffre editore, Milano, 1979 pag. 329.
2*MAGALHAES, José Luiz Quadros de. O territério do Estado no Direito Comparado: Revista Jus
Navigandi, Teresina, ano 7, n. 58, 1 ago. 2002. Disponible en: <http://jus.com.br/artigos/3
Acceso el: 24/08/2016.




la Constitucion de 1978 constituye un nuevo modelo de forma de estado llamado
Estado Autondmico, que se parece al Estado Regional, aunque con una
peculiaridad en la formacién de las regiones. En esta nueva forma de Estado las

pequefas unidades toman la iniciativa en la formacion de las regiones.

En este Estado Autondémico existe un elevado grado de
descentralizacion administrativa y legislativa ordinaria, prevista por la Constitucion
de 1978, facilitando que las unidades menores, que aqui Illamamos provincias,
tomen la iniciativa de agruparse para constituir regiones autonomicas v,
consecuentemente, creen su propio reglamento, que debe pasar por la convalidacion

del poder legislativo nacional para legalizarlo.

El Estado Regional mantiene algunas evidentes diferencias que no
se confunden con la forma de Estado Federal. A pesar de que en estas dos formas
de estado encontramos descentralizacion amparada constitucionalmente, en el
Estado Regional la descentralizacion sélo esta prevista en la Constitucién Nacional,
es decir, las regiones no poseen poder constituyente para celebrar constituciones

propias.

Tratandose del Estado Federal, lo que difiere del Estado Regional es

que la Constitucion Federal establece poder constituyente a los Estados miembros,




principios previstos en la Constitucion Federal. Estos Estados miembros tienen
diferentes denominacion en las federaciones como "estados" en Brasil, en
Argentina se llaman "provincias", en Alemania se Ilaman "landers" y en Suiza

"cantones”.

2.3-ESTADO CONFEDERADO

Antes de introducirnos en el tema del Estado Federado es necesario
tratar en nuestro estudio la forma de Estado de la Confederacion que reine algunas
caracteristicas que las diferencian de las otras formas de estado. La Confederacion
se origina en un Pacto entre Estados, generalmente con el objetivo de protegerse
de los ataques externos®. Se entiende por Confederacion la union permanente de
estos Estados Soberanos mediante una Asamblea con representacion de cada
Estado, cuyas decisiones solo llegan a tener validez con la ratificacion de los

Estados Confederados.

Asimismo, es posible observar que la Confederacion se da
por medio de Tratados Internacionales sin la necesidad de una Constitucion y que
sus Estados miembros no pierden su soberania, lo que revela la fragilidad de esta

forma de Estado debido al Derecho de Separacion.

25 JELLINEK, Georg. Teoria general del estado. 22 ed. Buenos Aires: Ed. Albatroz, 1954. ¢ w2

foy



Segin Juan Ferrando Badia?®®, la mayoria de las
Confederaciones determina principalmente el nacimiento de un Estado Federal, un
ejemplo clésico es el del Tratado entre Cantones en Suiza, una de las
Confederaciones mas conocidas y largas, que durd desde 1291 hasta 1848, cuando
se cred la Union Federal. Otro ejemplo fue Estados Unidos de América (EE.UU.)
que surgio de la unién de Estados Independientes, partiendo de la Confederacion a

la Federacion.

2.4 - ESTADO FEDERADO

Con respecto al Estado Federado, comenzamos por la terminologia
de la palabra "federacion” o "foedus” que tiene su origen en el latin y significa
union, pacto, alianza®’, y que fue muy utilizada en el Derecho Plblico Romano.
Montesquieu?®, atin en el siglo X V111, al abordar las formas de gobierno en su obra
prima "Del espiritu de las leyes" afirmaba que se trataba de una convencion en que
varios cuerpos politicos concordaban con la idea de tornarse ciudadanos de un

Estado mayor que querian formar.

26 BADIA, Juan Ferrando. El estado unitario, el federal y el estado autonémico. p. 220.

27 ACQUAVIVA, Marcos Claudio. Diciondrio Juridico Brasileiro Acquaviva: 92 ed. rev. atual. e ampl.
Sdo Paulo: Ed. Juridica Brasileira, 1998. p. 604.

28 MONTESQUIEU. Do espirito das leis. Rio de Janeiro: Nova Cultural, 1997. p. 173.




A pesar de que su concepto ya se empleaba antiguamente, el Estado Federal
es una forma de Estado relativamente moderna, que con la evolucion historica se

distingui6 entre otras formas de organizacion politica.

En virtud de esta evolucion histdrica el concepto de Estado Federal
ha sufrido innumerables modificaciones en la doctrina, lo que hace imposible

lograr una uniformidad, como lo retrata Konrad Hess?®:

sin embargo, cada estado federal es una
individualidad concreta historica. El orden estatal-federal
experimenta, como consecuencia de limitaciones
historicas, politicas, sociales y econémicas diferentes, y
como consecuencia de las diferentes tareas que el mismo
tiene que cumplir, caracteres completamente diferentes.
Por ello, la consideracién juridico-constitucional no se
puede relacionar con un concepto de estado federal
"preconstitucional”. Tal relacion esta prohibida, sobre
todo porque el concepto, decisivo para la misma, de
estado federal, es un concepto normativo”.

Para José Afonso da Silva®® el gran diferencial en la definicion de
Estado Federal se encuentra en la reparticion regional de poderes autbnomos con el

fin de la unién de colectividades politicas autonomas.

Sin embargo, a pesar de la existencia de una serie de definiciones y ante la
dificultad de lograr una unica definicion, creemos que el Estado Federal puede ser
entendido como una organizacién politico-administrativa con caracteristicas

descentralizadoras transmitidas a las diversas esferas de poder (provincias, Estados

23 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad.
Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1998. p. 179.

30 5ILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 11ed. . S3o Paulo: Malhej
1996, p. 101.




miembros, municipios, etc.), mediante la division de competencia y establecimiento
de autonomias. Otros doctrinadores, como Celso Ribeiro Bastos®!, agregan que el

Estado Federal es la forma mas sofisticada de organizar al Poder dentro del Estado.

En el estudio del Derecho Constitucional federalista el modelo
norteamericano es reconocido como la principal referencia del Estado Federal. Con
el Pacto de Filadelfia y con la Declaracion de Independencia de las trece ex colonias
britanicas que determinaron fortalecerse con la seguridad de que solamente unidas
conseguirian la independencia de Inglaterra, en contraposiciéon del papel débil y
aislado que cada colonia desempefiaria ante los abusos e incomprensiones de una

relacion conflictiva con Inglaterra®,

Se cred entonces el Estado Federal norteamericano llamado Estados
Unidos de América a través de la Constitucion de 1787 que establecié la division
de poderes entre el gobierno federal y las ex colonias inglesas, llamadas ahora
Estados miembros. Existia el temor, por parte de las ex colonias, de una
centralizacion de poder en la esfera federal. Por eso resolvieron limitar las
competencias del gobierno federal a una lista de poderes esenciales, mientras los

poderes no delegados al gobierno federal eran de competencia de los Estados

31 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional: 20 ed. Atualizada. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999. p. 282. )
%2 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado Federal. Sdo Paulo: Atica, 1986. p. 7.




miembros, es decir, las ex colonias o Estados miembros, mantuvieron su autonomia

dentro de la federacion.

Tal como lo expuesto precedentemente, los estudios sobre las formas
de gobierno de Montesquieu contribuyeron excesivamente en la formacion de la
federacion americana, aprovechando sus ideas en la célebre obra "El Federalista”
33 de Hamilton, Madison y Jay como forma de resolver las dificultades constatadas

durante la formacion del Estado Federal norteamericano.

La creacion de Estados Unidos de Ameérica trajo aparejada una nueva forma

de Estado, la federativa. Segin Karl LOEWENSTEIN3*:

"En general, los impulsos para una asociacion federal
suelen ser paralelos a aquellos que tienden a crear una
unidad nacional entre diversos Estados hasta entonces
separados, prefiriéndose, sin embargo, por razones
especificas, el tipo federal al tipo unitario. La unidad
nacional se busca a través de la diversidad regional. Junto
a la vecindad geogréafica o mejor geopolitica, los siguientes
requisitos tienen una importancia decisiva: la comunidad
de intereses politicos, econémicos o estratégico-militares,
tradicion comun y aspiraciones comunes para el futuro, la
mayor parte de las veces una relacion de consanguinidad
0 comUn ascendencia y, aungue no es necesario, también
comunidad linguistica... De todas formas, en el pasado, la
razon principal para la preferencia de la organizacion
federal es la conviccion de que, a pesar de la reconocida
necesidad de unidad nacional, las tradiciones regionales
operan contra la fusion de Estados individuales en una
organizacion estatal unitaria, siendo necesario que las
diferencias culturales de las diversas entidades se
mantengan por medio de un orden federal".

3 HAMILTON, Alexander; MADSON, James; JAY, John. Os Artigos Federalistas, 1787-1788.
Trad. de Maria Luiza X. de Borges. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993.

3 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion, Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. B
Ariel, 1964, p. 355.




Para Garcia-Pelayo®:

“La organizacién federal, en parte por necesidades reales
y en parte por simple fendbmeno imitativo, pasd de los
Estados Unidos a varios Estados iberoamericanos (Méjico,
Argentina, Brasil, Venezuela), a Suiza (1848), a Alemania
(1871), a varios dominios britanicos y, a partir de la
primera guerra mundial, a otra serie de paises”.

Aprovechando la exitosa experiencia americana, muchas naciones
adoptaron la forma federativa con algunas peculiaridades surgidas durante su
creacion. Da alli la dificultad de determinar y definir la naturaleza juridica del
Estado federal. Tal como lo mencionamos anteriormente, hemos observado que
varios paises como Alemania, Argentina, Australia, Austria, Bélgica, Brasil,
Estados Unidos, India, Indonesia, México y Suiza, entre otros, aun bajo el modelo
de Estado federal presentan una serie de caracteristicas distintas que los hacen

diferenciarse entre si.

Hace poco tiempo constatamos un movimiento de transformacion en
que algunos Estados unitarios y varios Estados federativos, para adaptarse a una
nueva realidad impuesta por la globalizacion econdémica, estan descentralizando su
poder central hacia regiones o Estados miembros. Sobre este asunto Celso Bastos®®

(13

cuestiona: (No serd que otros paises habrian importado el federalismo

americano por mero mimetismo?"

35 GARCIA PELAYO, Manuel. Direito Constitucional Comparado. Madrid, ES. Alianza, 1984, p. 215
% BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional: 20 ed. Atualizada. Rio de :
Saraiva, 1999. p. 281-282.




Tal como advierte Jellinek®” “la figura de un Estado totalmente
centralizado nunca existid, ni siquiera en la antigiiedad". Estos cuestionamientos
han llevado a varios estudiosos a elaborar modelos de organizacion estatal para
integrarlos a las nuevas realidades y transformaciones que se producen de forma
muy dinamica por el mundo. Con esta readecuacion del federalismo se abren
oportunidades para que el Estado pueda construir con mayor eficiencia resultados
satisfactorios en la prestacion de bienes y servicios publicos que la nueva coyuntura

politica y econdmica mundial requiere.

Siguiendo el ejemplo de modelos innovadores, tema que trataremos
con més profundidad en otro capitulo, surge en Brasil la idea de un Estado regional
como forma de innovar para enfrentar la crisis del federalismo en este pais. Paulo
Bonavides® ya percibia dicha innovacion cuando presento, en una conferencia en
Barcelona, en 1970, “O Planejamento e os Organismos Regionais como preparagao

a um Federalismo das Regides ".

Para Paulo Bonavides, Brasil, por su vasto territorio, presenta
desigualdades regionales gigantescas, encontradas principalmente en el Nordeste
brasilefio, y que precisan ser combatidas por medio de una nueva estructura
federativa como, por ejemplo, un federalismo tetradimensional: Unién, Estados

Miembros, Municipios y Region. Este nuevo modelo federativo surgiria como un

S7 JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. Buenos Aires. Albatrds, 1943. p. 621.

% BONAVIDES, Paulo. Revista de Direito Administrativo, Fundagdo Getulio Vargas, n. 104, abril-
junho de 1971; Reflexdes: Politica e Direito, pp. 110-111, e Revista de Informacéo Legislativa, n.
31, jul./set. 1971, pp. 53-78; Revista de Informagdo Legislativa. Brasilia, n. 37, jan./mar.
39-40.




instrumento renovador y estimulante de reacomodacion politica y econdmica del
sistema, en que la Region presentaria un alto grado de autonomia superior a los
Estados miembros y municipios, pues segun él: “el Estado Miembro autdnomo dejo

de luchar y exigir. En la actualidad luchan y exigen las regiones”.

Con relacion al federalismo reconocemos en la doctrina varias
formas de Estados federales, para José L. Magalhaes®® el federalismo no se presenta
con una Unica forma de Estado descentralizado y, desde 1970, existe un
redireccionamiento de los Estados democraticos hacia la descentralizacion de los
poderes. El Estado federado clasico conocido por tener dos esferas de poder
(Gobierno Central y los Estados miembros) se distingue del Estado auténomo,
Estado Regional o Estado Unitario descentralizado, en virtud de que en el Estado
federado sus entes territoriales autonomos tienen competencia legislativa

constitucional o un poder constituyente derivado. José L. Magalhaes afirma:

“En el Estado unitario descentralizado, las regiones
auténomas reciben por ley nacional  competencias
administrativas, caracterizandose la descentralizacion por
la existencia de una personeria juridica propia y por la
eleccion de los organismos  dirigentes.  Tal
descentralizacion administrativa puede producirse a nivel
municipal, departamental (provincial) o regional, en un
nivel o varios, simultaneamente."

De esta manera, el Estado federal se presenta normalmente a través
de una Constitucion Federal que dispone sobre las reglas normativas superiores

necesarias para que la organizacién estatal federativa coexista arménicamente y

3% MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Democracia local e federalismo. Disponivel em:
<http://www.uj.com.br>.




mantenga la unidad y la cohesion de sus entes. Generalmente tienen dos esferas de
gobierno: Gobierno Federal (Union) y los Estados Miembros, en el caso de Brasil

los Municipios son considerados coma la tercera esfera de gobierno.

El gran papel de la Constitucion federal estd en delimitar la
competencia y la autonomia de cada ente, es decir, definir cuales son las
competencias federales, estaduales y municipales, considerado como ente
federativo. Como ejemplo tenemos al gobierno o poder central ejerciendo la
titularidad exclusiva en la cuestion de la soberania y Derecho Internacional, lo que
posibilita celebrar tratados internacionales, relaciones diplomaticas, y declarar

guerra con otros Estados.

Los Estados Miembros* al ingresar a una federacion renuncian a su
soberania original pero mantienen su autonomia con competencias administrativas,
tributarias y legislativas ordinarias y constitucionales que los facultan a elaborar su
propia Constitucion. Recordemos que existe una distancia muy grande entre
soberania y autonomia, toda vez que la soberania significa poder supremo estatal y

la autonomia un poder subordinado.

En caso de que alguna norma de la Constitucion del Estado miembro
infrinja la norma mayor (Constitucion federal), generalmente existe en un estado

federado un Tribunal Superior o una Corte Suprema que, mediante un control de

40 DALLARI, Dalmo de Abreu. O Estado federal. S3o Paulo: Atica, 1986, p. 17- 18.




constitucionalidad, decide sobre las controversias que puedan existir entre sus entes

apuntando asi a mantener el pacto federativo.

Para que el Estado federal funcione correctamente es necesario, a
través del texto constitucional, la construccion de reglas impeditivas de
disolubilidad del vinculo federativo por parte de los Estados miembros. En el caso
de Brasil, esta prohibicion se encuentra expresada en la Constitucion Federal de

1988

Art. 1° La Republica Federativa de Brasil, formada por la union
indisoluble de los Estados y Municipios y del Distrito Federal,
se constituye en Estado Democrético de derecho (...)

Art. 60 8§ 4° No sera objeto de deliberacion la propuesta de
enmienda tendiente a abolir:

| - la forma federativa de Estado;

Sobre estas garantias constitucionales Carmen Lulcia Antunes
Rocha*? relata que es necesaria una Constitucion rigida que garantice el pacto
federativo como limite material a la accion del constituyente reformador. También
debe existir una fortaleza Ilamada Poder Judicial que mantenga un control de

constitucionalidad eficiente y firme.

4. Constitucion Federal de Brasil
42 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Republica e Federagio no Brasil. Belo Horizonte:
1996. p. 171 - 178.




3 - FEDERALISMO FISCAL Y SU EVOLUCION HISTORICA.

Hurgando en la doctrina sobre el federalismo fiscal verificamos que
las construcciones de modelos y estructuras federativas sufrieron innumerables
modificaciones en los ultimos dos siglos. Son varios los motivos de estas
transformaciones, como por ejemplo: alternancia de ciclos econdémicos
(capitalismo), surgimiento de nuevas estructuras y modelos federativos,
globalizacién con cambios demogréaficos y urbanos, innovaciones tecnoldgicas,

cambios de régimen politico, y otros.

Podemos citar distintos ciclos del federalismo a lo largo del tiempo.
En primer lugar se encuentran las federaciones que se formaron con la reunién de
unidades constitutivas independientes, desde fines del siglo XVIII hasta el inicio
del siglo XX, como por ejemplo, Estados Unidos y Suiza. En Latinoamérica, entre
el siglo XIX 'y XX, México, Brasil y Argentina lograron la independencia pudiendo

entonces adoptar el modelo federativo en sus Estados.

Otras federaciones surgieron con el ciclo del fin de los imperios
europeos como India, Paquistan, Nigeria, que son conocidas como federaciones
poscoloniales. Una etapa importante se produjo con el fin de la Unidn Soviética.
También es un ciclo nuevo la transformacion de Estados Unitarios en modelos
federativos, de hecho y de derecho, como Bélgica, y otros como Espafia que estan

en un estadio de semifederacion.




Hemos constatado que actualmente las federaciones pasan por
grandes obstaculos, principalmente de orden econdmico, politico, migratorio y
demografico, provocados por el proceso de globalizacion experimentado en el
mundo. Estas crisis migratorias, demogréficas y politicas producidas en un
ambiente econdmico conturbado aumentan aiin mas las desigualdades existentes en

las federaciones.

La necesidad de atender los cambios demogréficos, ofreciendo
bienes y servicios de calidad a la poblacién, han elevado la dificultad en las
relaciones intergubernamentales. Con esto surgen conflictos politicos entre los
entes federativos que dificultan la comprensién y la necesidad de innovar el modelo

federativo para adaptarlo a esta nueva realidad*.

3.1 RESENA E IMPORTANCIA DEL FEDERALISMO FISCAL

Cuando tratamos el tema federalismo fiscal nos encontramos con
una variedad de conceptos que se pueden plantear desde un enfoque econémico,
politico y social. En el sentido econdmico abordaremos distintas lineas de
pensamiento doctrinario con relacion a la cantidad de niveles de gobiernos, la

distribucion de las competencias entre los mismos y su eficiencia econdmica en la

distribucion de los recursos y bienes publicos ante las entidades gubernamentales.




El modelo del Estado federativo** es aquel en el que hay diversos
entes o esferas (federal, estadual, municipal o gobiernos locales) cuidando y
administrando el sector pablico con cierta autonomia*® y competencia para legislar
sobre asuntos de sus intereses. Este modelo de organizacion estatal se encuentra
especialmente en los paises en que existe heterogeneidad en sectores como:

religion, cultura, etnia, economia, desequilibrios regionales, entre otros.

Estas condiciones heterogéneas provocan tensiones de caracter
descentralizador que se contradice con la unidad del pais, lo que lleva a la necesidad
de contar con instrumentos para solucionar y dirimir posibles conflictos. Una buena
distribucion del poder politico territorial entre los entes federativos proporciona
elementos necesarios para el fortalecimiento y mantenimiento de la unidad del

Estado.

Como instrumento de equilibrio el federalismo proporciona una division del
poder territorial entre: la esfera federal, llamada gobierno central o federal, que es
responsable de los intereses comunes de los Estados miembros; y la esfera
descentralizada llamada Estados miembros, con autonomia para gobernar sobre su

territorio y poblacion. La esencia del modelo federativo*® es como mantener la

4 HORTA, Raul Machado. Estudos de direito constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 345.

4 COMPARATO, Fabio Konder. Retencdo de recursos estaduais pela unido. Revista Trimestral de
Direito Publico, Séo Paulo, v. 24, 87-91, 1998, p. 87.

46 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
Tribunais, 2008. p. 40.




autonomia e identidad de los Estados miembros, al mismo tiempo de lograr

mantener la unidad del Estado.

En el federalismo esta division del poder politico establece que los
Estados miembros concedan una parte de su soberania al gobierno central para
cuidar los intereses en comun de todo el territorio nacional, estando garantizada su
representacion en esta esfera de poder a través del Congreso Nacional, compuesta
por dos camaras de representacion: la de Diputados, que representa al pueblo bajo
criterios de proporcionalidad de la poblacion de cada Estado miembro, y la del

Senado Federal, que representa los intereses de los Estados miembros.

Los litigios federativos son solucionados por una Corte Suprema
responsable de preservar el ordenamiento juridico elaborado por el Congreso
Nacional y establecido por medio de la Constitucion Federal*’ que dispone sobre
las normas que explican: el modelo federativo, organizacion y distribucion de los
poderes, sistema electoral y su representacion politica, competencias tributarias,
administracion publica, relaciones intergubernamentales y la responsabilidad entre

los entes federativos de mantener la unidad y el equilibrio.

Otra caracteristica importante es la autonomia de los Estados

miembros para elegir a sus propios gobiernos y elaborar sus constituciones, con

4T ELAZAR, Daniel. Federalismo. Arché, ano 3, n 7, p.12, 1994.




competencia tributaria y administrativa para recaudar sus propios ingresos. Es asi
como se establecen los mecanismos de pesos y contrapesos®® —checks and

balances— necesarios para que el modelo federativo sea fuerte y democratico.

Hemos verificado que todos los aspectos politicos, juridicos,
economicos Y fiscales forman parte de la conceptuacion del federalismo moderno,
principalmente para mantener la unidad y el equilibrio federativo. Sin embargo, en
las ciencias econdmicas, el tema federalismo es considerado con mayor énfasis al
consagrar el aspecto econémico o fiscal como principio de la economia del sector

publico y de las finanzas publicas.

Por lo tanto, el federalismo fiscal* trata principalmente sobre los
modelos de distribucion de competencias®, la estructura de recaudacion de
ingresos, los tipos de transferencias de ingresos y las cargas existentes entre los
entes federativos. Toda ello a los fines de determinar modelos fiscales que sean
eficaces en la asignacion de recursos en el &ambito del Estado, como también saber
qué tipos de relaciones intergubernamentales se debe tener para lograr el equilibrio

y eficiencia en la oferta de servicios publicos a la sociedad.

48 PICARRA, Nuno. A Separacdo dos Poderes como doutrina e Principio Constitucional — Um
contributo para o estudo das suas origens e evolugdo. Coimbra : Coimbra Editora, 1989. p. 31.
49 OATES, Wallace E. Fiscal Federalism. Nova York: Harcourt Brace Jovanovich, 1972. p. 17.

50 BARBOSA, Fernando de Holanda (Coord.). Federalismo Fiscal, Eficiéncia e Equidade: Um
Proposta de Reforma Tributaria. Brasilia: Editora FGV, 1998. p. 8.




Intentando reducir los desequilibrios regionales y manteniendo una
mayor eficiencia en la prestacion de servicios publicos, gran parte de la doctrina del
federalismo fiscal elige modelos federativos que s6lo se preocupan con los aspectos
econdmicos. Otro factor importante es el grado de centralizacion vy
descentralizacion® de poderes utilizados por los entes federativos al tratar sobre las

actividades publicas.

Para definir los modelos de federalismo® existe una enorme
dificultad debido a la variacién de las caracteristicas historicas, economicas,
politicas, sociales, que se van transformando con la evolucion del tiempo. Ante esta
variacion, son numerosos los modelos conceptuales de federalismo que existen en

el estudio de las finanzas publicas.

En un mundo cada vez mas globalizado, el aspecto econémico del
federalismo, centralizador o descentralizador, se ha discutido mucho con la
intencion de encontrar mejores resultados en la obtencion de ingresos y en la
reduccion de gastos en la prestacion de servicios de calidad. Esta discusion se basa

en la dificultad financiera mundial que las federaciones estan experimentando. De

51 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Descentraliza¢3o fiscal: revendo idéias. ENSAIOS FEE, Porto
Alegre, v. 15, n. 2, p. 353-374, 1994, p. 374.

ABRUCIO, F. L. Descentralizagdo e Coordenacgdo Federativa no Brasil: Ligdes dos anos FHC. In:
Fernando L. Abrucio; Maria Rita Garcia Loureiro. (Org.). O Estado numa era de reformas: os anos
FHC - parte 2. Brasilia: , 2002. p. 01.

52 KINCAID, John. Introduction. In: NERENBERG, Karl (Cord.) Handbook of federal countries
Canada: Handbook of federal countries, 2005, p. 5.




alli la incesante busqueda de una mejor division de poderes y deberes entre los entes

federativos.

3.1.1 - FEDERALISMO POR ASOCIACION Y POR DISOCIACION

En el contexto histérico, el Federalismo por asociacion y por
disociacion es considerado por la doctrina como el primer modelo. El federalismo
de los Estados Unidos estuvo marcado por el modelo asociativo en que los Estados
soberanos se unieron formando una federacion (indisoluble sin derecho a secesion)
concediendo parte de su soberania pero permaneciendo con autonomia. Los
conflictos y litigios federativos son de responsabilidades de la Corte Suprema para

dar la sentencia final, manteniendo asi la forma federativa.

El federalismo por disociacién es inverso al modelo anterior, en que
el Estado unitario descentraliza sus poderes hacia los Estados miembros o regiones
adquiriendo autonomia. El Federalismo por asociacion se origina por la union de
los entes soberanos mediante una fuerza centripeta. En cambio, el Federalismo por
disociacion se origina por medio de un proceso de disociacién del ente unitario con

fuerza centrifuga®.

53 JUNIOR. Dirley de la Cunha. Curso de direito constitucional. 52 ed. rev. ampl. e atual. Sa
Editora JusPodivm, 2011. p. 876.




En la doctrina® podemos encontrar los siguientes modelos de
federalismo: dual, cooperativo, competitivo y asimeétrico. A continuacion nos
referiremos a cada uno de ellos, con sus caracteristicas principales, para una mejor

comprension de los capitulos posteriores.

3.1.2 - FEDERALISMO DUAL

La historia del federalismo de Estados Unidos demuestra la gran
importancia e iniciativa que tuvieron los Estados miembros con el objetivo de
formalizar la union federativa, ya que no hubo una participacion directa,
propiamente dicha, del pueblo americano. En este contexto percibimos la fuerza e
influencia que los Estados miembros representaron en la elaboracion del texto
constitucional federativo norteamericano. Podemos afirmar que esta presion e

influencia fueron decisivas para la formacion del federalismo dual.

Otro soporte del federalismo dual puede constatarse en las diversas
sentencias dictadas por la Corte Suprema en favor de la autonomia de los entes

federativos, ratificando las competencias de los Estados miembros y del gobierno

54 GRACIA, J. Cardenas . México a la luz de los modelos federales. Boletin Mexicano de Der!
Comparado, nueva série, afio XXXVII, n. 110, México,mayo-agosto 2004. p. 479-510.




federal y determinando que compete a los Estados miembros lo que no esté

expresamente atribuido al gobierno federal.>

En la doctrina encontramos el Federalismo dual®® como una
reparticion rigida de atribuciones y competencias privativas entre las entidades
federadas, que poseen autonomia e independencia. Considerado como el primer
modelo, tuvo su origen al comienzo del federalismo de los Estados Unidos y estuvo

vigente durante una buena parte del siglo XIX.

La division de poderes del modelo dualista norteamericano, entre los
estados y el gobierno central, se mostré desfavorable hacia el gobierno federal, que
con funciones delimitadas y especificas en el texto constitucional, se estableci6 con
un marco fiscal limitado para mantener su funcion principal que era la de velar por

el mantenimiento de la unidad federativa.

Ante dicho marco fiscal limitado, al federalismo se lo confundi6 con
el federalismo competitivo®’, en que los Estados miembros se disputan fuerza y

poder con el gobierno federal en una federacién econémicamente competitiva.

55 SCHWARTZ, Bernard. O federalismo norte-americano atual. Tradug¢3o de Elcio Cerqueira. Rio de
Janeiro: Forense, 1984. p. 22.

%6 SILVA NETO, Manoel Jorge. Curso de direito constitucional. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2006. p. 191.

57 CAMINAL, Miguel. El federalismo pluralista: del federalismo nacional al federalismo
plurinacional. Barcelona: Paidés, 2002. p. 146.




Verificamos en el federalismo dual la intrinseca exigencia de cierta
uniformidad econdmica entre los Estados miembros ya que practicamente no existe
una relacién intergubernamental de cooperacion, importante instrumento para
erradicar posibles desigualdades existentes entre los entes federativos v,

consecuentemente, mantener la integridad federativa.

Con la influencia de las resoluciones de la Corte Suprema en
beneficio del gobierno central, al adoptar la doctrina de los poderes implicitos
(implied powers)®®, 'y otros acontecimientos como la Guerra de Secesion, cambios
en el sistema capitalista y la preferencia de algunos estados, en detrimento de otros
Estados miembros, que tuvieron més facultades y privilegios que otros, hubo mucho
descontento y tensiones que llevaron al desmoronamiento e inviabilidad del clé&sico

modelo de federalismo dual.

3.1.3 - FEDERALISMO COOPERATIVO

Con los cambios del sistema capitalista a fines del siglo XIX y
comienzos del siglo XX, se inicio el debilitamiento del modelo de federalismo dual
norteamericano que no contaba con instrumentos para poder combatir la crisis

econdmica de 1929. Se produjo entonces la intervencion del Estado (gobierno

58 ANDRADE, Mauro Fonseca. O Ministério Plblico e sua investigacdo criminal. 22 ed. Curitj
Jurua, 2006, p. 176.




central) en la economia para solucionar el caos econdémico y proteger el mercado

adoptando la politica del New Deal en 1932,

El debilitamiento del modelo dual es el resultado del cambio
producido en la Corte Suprema® sobre los presupuestos del bienestar social y del
debido proceso; y también de los estudios de Keynes a favor de la intervencion del
Estado en la economia. Crece de esta forma el poder del gobierno central con la
funcion de coordinar las relaciones intergubernamentales y con el poder de
intervenir en el mercado para garantizar y proporcionar el Estado de Bienestar

social.

Como consecuencia del intervencionismo del poder central surge el
federalismo cooperativo®!, con ideas opuestas al federalismo dual, que mantiene
una relacion intergubernamental con los Estados miembros de cooperacion, con
mayor flexibilidad para reparar posibles desequilibrios entre los entes federativos,

sustentando la integridad federativa.

La cooperacion, colaboracion, solidaridad, flexibilidad y el
fortalecimiento de las relaciones intergubernamentales orientan el modelo
cooperativo, diferenciandose de la rigidez y rivalidad entre el gobierno central y los

Estados miembros en el modelo dualista.

53 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria geral do federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986.
p. 157.
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Con politicas de redistribucion le corresponde al gobierno central la
funcion principal de unir y mantener la integridad de la federacion a través de sus
competencias exclusivas y/o concurrentes. De esta manera, los entes federativos
pueden trabajar en conjunto en la ejecucién de funciones y servicios publicos con
el objetivo de atenuar desequilibrios locales o regionales por medio de la prestacion

de servicios de calidad para toda la sociedad.

Ya vimos que han sido varios los conceptos que guiaron el modelo
federativo cooperativo, sin embargo, fueron los estudios de Keynes®, el primero
sobre la funcién del Estado como mecanismo propulsor de la economia, y el
segundo sobre el establecimiento del Estado de Bienestar social®® o welfare state®
como garantizador del capitalismo, que justificaron el surgimiento de un nuevo
federalismo descentralizado con mejor distribucion de poderes, capaz de eliminar

desigualdades regionales.

62 ALVERGA, Carlos Frederico Rubino Polari de. A intervengdo do Estado na economia por meio
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En la distribucion de estas responsabilidades, para lograr una mejor
estructura  federativa, Musgrave®® clasifico las funciones del Estado
presupuestariamente en: la funcién de asignacion, la distributiva y la estabilizadora.
Esta clasificacion tiene el objetivo de lograr una mayor eficiencia y una mejor

reparticion de los ingresos tributarios.

El federalismo cooperativo se caracteriza por mantener las
relaciones intergubernamentales entre los entes federativos con cooperacion y
armonia, a diferencia del modelo dual con un nivel muy bajo en las relaciones
intergubernamentales y con mucha competitividad, rivalidad que generaba
conflictos entre los entes federativos. La competitividad es reemplazada por la

cooperacion, solidaridad y coordinacion.

Para lograr dicha cooperacion y solidaridad entre los entes
federativos, el modelo cooperativo recurre a instrumentos ecualizadores como las
transferencias de ingresos entre las esferas federativas para equilibrar las
desigualdades entre los entes o entre regiones federativas, facilitando a la sociedad
la oferta de bienes y servicios publicos de calidad y cantidad, cumpliendo asi con

el Estado de Bienestar social.

Con el transcurso del tiempo hubo un evidente movimiento

centralizador en beneficio del gobierno central, mediante el poder de distribucion

85 MUSGRAVE, Richard A. Teoria das Finangas Publicas. S3o Paulo, Editora Atlas, 1976.



de ingresos y de transferencias a los Estados miembros que llevaron al federalismo

cooperativo a entrar en un desequilibrio de fuerzas entre los entes federados.

De dicho desequilibrio surgieron en la doctrina las primeras
objeciones como modelo federativo ideal para alcanzar una mayor eficiencia, ya
que no habia competencia entre los Estados miembros en la disponibilidad de
prestacion de servicios publicos, asi como también se inicié una mayor dependencia
por parte de los Estados miembros de las transferencias de ingresos procedentes del

gobierno central.

Este movimiento de centralizacion de los ingresos y un mayor
volumen de transferencias compensatorias del gobierno central hacia los Estados
miembros representaron una dependencia que se fue constatando en las
federaciones desarrolladas y en desarrollo dando lugar a que una parte de la

doctrina® previera la caida del Estado federativo.

Son muchos los factores que parecen los causantes de la crisis del
welfare state: la insostenibilidad tedrica sobre la fundamentacién del modelo de

Estado; los intereses camuflados del sistema capitalista como base, y las conquistas

66 LAGEMANN, E. “O Federalismo Fiscal Brasileiro em Quest3o0”. In: Affonso, R.B.A. & Barrg
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de los derechos sociales y del Estado Social; como también la dificultad econémica

y fiscal mundial iniciada en 1970.

El federalismo cooperativo comenzdé a sufrir fuertes
cuestionamientos y ya se percibia la necesidad de un nuevo federalismo que
modificase la vulnerabilidad de este modelo. Surgieron asi las primeros sefiales de
una descentralizacion de poderes hacia los Estados miembros motivados por

medios de la competencia y eficiencia de resultados entre los entes federativos.

3.1.4 - FEDERALISMO COMPETITIVO O NUEVO FEDERALISMO

Con dificultades econdmicas, a comienzos de la década del 70, el
modelo federativo cooperativo del Estado de Bienestar social experiment6 una gran
crisis fiscal que dificulté el mantenimiento de las prestaciones de bienes y servicios
requeridas por el aumento de la demanda de la sociedad cada vez mas pluralista. Se
produjo entonces una importante reduccién del poder de intervencién del gobierno

central.

Como ya vimos, en el modelo dual norteamericano, el gobierno
central y los Estados miembros tenian participaciones iguales, con atribuciones de
competencias y autoridades distintas, quedando los poderes del gobierno central

limitados por la Constitucion. Habia poca colaboracion y mucha tension en_las




relaciones intergubernamentales, principalmente en la cuestion interpretativa del

texto constitucional.

Un concepto basico del modelo competitivo es aquel que posibilita
a los entes federativos una competencia libre para enfrentar los problemas de
organizacion social®’. No se resume a la descentralizacion de poder o separacion y
distribucion de poder entre los entes federativos, sino que se trata de una

competencia disciplinando los entes en la busqueda de eficiencia de resultados.

Con la crisis econdmica entre las décadas de 70 a 90, varias
federaciones optaron por un nuevo federalismo fiscal Ilamado por parte de la
doctrina como new federalism, que implicaba un saneamiento fiscal cuyo objetivo
era descentralizar y responsabilizar mas a los Estados miembros. Esta nomenclatura
new federalism® derivo del programa de gobierno adoptado en los Estados Unidos
para aumentar la eficiencia en la prestacion de los servicios publicos con la
descentralizacion del poder hacia los Estados miembros y con ello disminuir las

barreras socioecondmicas.

Con el nuevo federalismo quedd destruida la fundamentacién del

Welfare State y de los Estados miembros de transferir los ingresos exigiendo

57 WAGNER, Richard E.. Competitive Federalism in Institutional Perspective. 1999. Disponible en
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mejores resultados de eficiencia en la asignacion de estos recursos y en la oferta de
bienes y servicios publicos, dando como resultado una relacion de dependencia del

gobierno central.

A comienzos de la era del gobierno Nixon, en 1969, el new
federalism se resumia a criticas por la forma incondicionada en que se realizaban
las transferencias federales a los Estados miembros. En la experiencia adoptada por
el Presidente Reagan, en 1981, hubo realmente una descentralizacion con

transferencia de poder y responsabilidad hacia los Estados miembros.

Durante el Gobierno Reagan, en la busqueda de un mayor equilibrio
entre las esferas de gobierno, se implementaron politicas neoliberales con la
disminucion de la maquina estatal como, por ejemplo, la reduccién de programas
sociales federales. El Poder Legislativo norteamericano elabor6 la legislacion
relativa a la reforma llamada "welfare reform", que trataba sobre la trasmision de
la responsabilidad respecto de la ejecucion de las politicas publicas de bienestar

social para los Estados miembros.

El gran diferencial del federalismo competitivo® es la competencia
entre los entes federativos como forma de mejorar la eficiencia, disciplina y

pluralidad en la politica de servicios publicos, es decir, una federacion competitiva

69 NEWMEYER, R. Kent. John Marshall and the Heroic Age of the Supreme Court. Baton Ro
Lousianna University Press, 2001. p. 86.




en que cada ente participaré en la busqueda de personas juridicas y fisicas que dara
como resultado una mayor disciplina legislativa diferente de un modelo muy

centralizado y burocratico.

Otra caracteristica’® importante del federalismo competitivo es la
dificultad de implementar gobiernos autoritarios, ya que con la competencia, la
fiscalizacion realizada por otro poder fuerte, autbnomo e independiente proporciona

barreras primordiales para garantizar el pluralismo democratico.

Con el nuevo federalismo o new federalism, modelo actual de
Estados Unidos, los obstaculos en la cuestién social se presentan de forma
preocupante, como por ejemplo: aumento de la pobreza; menor nimero de personas
beneficiadas en programas sociales; dificultad econdmica en la disponibilidad de
bienes y servicios esenciales para la poblacion y que algunos Estados miembros
estan sufriendo; una mayor radicalizacion de las actividades econdmicas entre los

Estados miembros.

Desde nuestro punto de vista, estos obstaculos del modelo del new
federalism norteamericano demuestran la urgente necesidad de un nuevo cambio,
como en el caso del retorno remodelado del federalismo cooperativo como forma

de amparar un gran nimero de habitantes con dificultades de acceso a las politicas

70 PINHEIRO, Guilherme Pereira. O Federalismo de Competi¢3o: Contexto Histdrico, Institucianal
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sociales de inclusion y que actualmente padecen miserias. Esta propuesta de nuevo
federalismo cooperativo es una de las tantas para aliviar los indices negativos

alarmantes del new federalism.

3.1.5 - FEDERALISMO SIMETRICO Y ASIMETRICO

Entre las clasificaciones del federalismo se encuentran el modelo
simétrico y asimétrico que aborda el equilibrio y las desigualdades existentes en la
federacion, principalmente en aquellas federaciones en que sus entes federativos
presentan diferencias entre si, tales como econémicas, sociales, étnicas, climaticas

y ambientales.

Los modelos simétricos y asimétricos tienen como criterio de
clasificacion y distincion algunas caracteristicas como: representatividad, division
de competencias, cultura, desarrollo, idioma, etc., es decir, cuando existe un
tratamiento uniforme y de forma invariable para los Estados miembros,
independientemente de las desigualdades existentes en la federacién, surge el
modelo de federalismo simétrico, cuyo mejor ejemplo es la federacion

norteamericana.

Cuando nos referimos al federalismo fiscal la simetria esta




gobierno, siendo necesario que la division tenga virtualmente una misma base para
cada ente federativo y que sea distribuida igualmente para cada estado miembro, es

decir, las condiciones se deben dar de forma igualitaria entre los entes.

Existe la division vertical que se realiza entre el gobierno federal y
los entes subnacionales, y la division horizontal que se realiza entre los entes
subnacionales. La cuestion de la simetria estd relacionada con la forma
constitucional realizada en la division horizontal, en la que se debe distribuir por
tratamiento igualitario, es decir, estd prohibido cualquier tratamiento juridico

diferenciado entre los Estados miembros.

Las relaciones intergubernamentales entre entes de mismo nivel
deben tener el mismo tratamiento igualitario, sin preferencia de ninglin ente, aun
cuando haya desigualdades entre los mismos, aplicandose asi el principio de la
igualdad que garantiza las mismas competencias, representatividad y funciones

para todos los Estados miembros de la federacion.

En el modelo asimétrico, indicado para federaciones con grandes
desigualdades étnicas, socioeconOmicas, politicas, culturales entre los entes
federativos, con prevision constitucional, se tiene por objetivo la regresion de estas
desigualdades mediante politicas y programas sociales de inclusion y la

distribucién de atribuciones diferenciadas entre los entes.




Con el federalismo asimétrico’™ se busca el equilibrio y la
cooperacion en federaciones que viven una realidad totalmente conflictiva, en que
el interés de unos se superpone a las necesidades de muchos. Por lo tanto, el
federalismo asimétrico se basa en el principio en que se debe tratar igualmente a los

iguales y desigualmente a los desiguales en la medida de su desigualdad.”

El federalismo canadiense es un mejor ejemplo para caracterizar el modelo
asimétrico porque, ademas de las diferencias regionales, se encuadra en la categoria
plurinacional”, por tener la provincia de Quebec idioma francés, son garantizados
constitucionalmente dos idiomas oficiales. También por la presencia de aborigenes
que representan por lo menos 11 grupos linglisticos, con distintos origenes

historicos y culturales.

Hemos constatado en la federacion brasilefia enormes desigualdades
en el Indice de Desarrollo Humano —IDH- ademas de diferencias climaticas y
culturales entre los entes federativos de las regiones Sudeste-Sur y los de las

regiones Norte-Nordeste. Estas desigualdades regionales nos alertan sobre una de
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las finalidades del modelo asimétrico en la elaboracion de politicas sociales

especificas con el objetivando de reducir tales desigualdades.

En el texto constitucional brasilefio notamos que existen similitudes
con el modelo asimétrico en los articulos: art. 43, 8 1°, 1, 11, 8 2°, I, II, 111, 1V, § 3%
art. 151, | y art. 155, 1, b, 8 2°, VI, XII, g. A los fines de cooperar logrando una
disminucion de las desigualdades regionales por medio de incentivos, distribucion

de ingresos, intereses favorecidos y exenciones. Como ejemplo podemos destacar’:

"Art.3° Constituyen objetivos fundamentales de Ila
Republica Federativa de Brasil:

(...) NI - erradicar la pobreza y la marginacion y reducir
las desigualdades sociales y regionales; (...)".

3.1.6 - FEDERALISMO ORGANICO

Actualmente el modelo de federalismo organico estd presente en
algunas federaciones formalmente reconocidas como descentralizadas, aunque
de hecho demuestra un excesivo centralismo en la orbita del gobierno central, tanto
en la esfera politica como en la administrativa y financiera. El gobierno central tiene
un status muy superior a los demés entes federativos por la superposicion de

poderes limitando exorbitantemente la autonomia de los Estados miembros.
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La superposicion de poderes por parte del gobierno central es vista
como un ejemplo vinculante de organizacion para los demas entes descentralizados.
Los Estados miembros, a pesar de ser descentralizados, se muestran con poca
libertad para actuar por la limitacion impuesta por el modelo de organizacion
vertical. Como figura principal, y con una elevada concentracion de poderes, el
gobierno central reconoce a los estados miembros s6lo como figurantes sin

importancia que componen el Estado federal >,

Este nuevo modelo de federalismo estd presente en algunas
federaciones que tienen dificultades en mantener la democracia ya que su principal
caracteristica es la falta de libertad para los demas entes federativos. Algunos
estudiosos prefieren llamarlo "pseudofederalista por ser un federalismo meramente
nominal, toda vez que no respeta los postulados mas elementales de la teoria del

federalismo”’®.

Para José A. O. Baracho’’ Brasil vivi6 el federalismo organico en la
etapa de la dictadura militar, que transcurrié entre el golpe militar de 1964 hasta

comienzos de la década del 80, con una fuerte centralizacion de poder en el
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gobierno central en detrimento de los Estados miembros y municipios, en los que
su autonomia y libertad se encontraban tullidos por el régimen militar a través del

gobierno federal.

3.2 EVOLUCIC)N, PROPIEDAD DE LA ADOPCION, VARIACIONES
Y CARACTERISTICAS COMUNES AL FEDERALISMO FISCAL

A través de las opciones de un Estado de ser mas o menos
centralizados y en cuantos niveles de gobierno deban existir es que la teoria del
federalismo fiscal de Oates’® se enfoca y estudia, demostrando cuales son los puntos
positivos y negativos de la eleccidn del grado de centralizacion o descentralizacion

para el Estado.

Cuando tratamos el tema federalismo fiscal encontramos una
variedad de conceptos econdmicos, politicos y sociales. En el sentido econémico
analizaremos diversas lineas de pensamiento doctrinarios con relacion a la cantidad
de niveles de gobiernos y la distribucion de las competencias entre los mismos,
como también la evaluacion de la eficiencia econémica en la distribucion de los

recursos y bienes publicos ante los entes gubernamentales.

3.2.1 FEDERALISMO FISCAL Y LA PERSPECTIVA ECONOMICA
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En realidad no existe una formula o ecuacién hecha en la que se
demuestre el tipo de federalismo fiscal, con centralizacion”® o con
descentralizacion®, el Estado debe ejercer para obtener una eficiencia maxima en
la distribucion de bienes y servicios pablicos. Existen muchos criterios, historicos®?,
politicos, sociales, religiosos, econdmicos y otros que deben ser tenidos en cuenta
en la definicidn relativa al nivel de centralizacion o descentralizacion que se deba

utilizar.

Para la teoria del federalismo fiscal, una buena oferta de bienes y
servicios publicos de calidad se muestra como uno de los grandes motivos para el
origen de un Estado con diversos niveles de gobierno. Se debe tener en cuenta que,
en este caso, las competencias y la distribucion de poderes de cada ente federativo
tienen que estar bien definidas en el texto constitucional como forma de garantizar

y exigir la prestacion eficiente de estos servicios publicos.
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En 1956 Tiebout®, sobre la eficiencia en la distribucion de
los servicios publicos, desarrollé una teoria explicando que en el Estado federal,
con sus esferas de gobierno, la poblacion tiene el poder de influenciar en la
asignacion de los recursos para la obtencion de bienes y servicios publicos, ya que
puede elegir, ante las diferentes opciones de prestacion de servicios e impuestos,

cudl es la opcion que mas le agrada.

Las esferas locales, como en el caso de los Municipios en Brasil, son
las que més conocen las preferencias de la poblacion y de esta forma pueden obtener
una mejor eficiencia en la asignacion de los servicios publicos. Ocurre lo contrario
cuando nos encontramos con la realidad de un Estado unitario® en que sus

decisiones y planificacion ocurren de una forma més centralizada.

Existe en la doctrina una recomendacion para la descentralizacion de
los modelos federativos cuando tratamos el tema de la oferta de los servicios
publicos. Esta recomendacion se basa en la obtencion de una mayor eficiencia ya
que para el suministro de dichos servicios publicos se requieren gastos que deben
ser cubiertos por los ingresos recaudados de la poblacion, la cual se beneficia con

los mismos.
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El principio de la equivalencia fiscal de Olson® dice que los
servicios publicos especificos de aquella esfera local deben ser exclusivamente
costeados por los ciudadanos que se benefician de los mismos. Para ello, esta esfera
de gobierno debe contar con autonomia y competencia para recaudar sus propios
impuestos, contribuciones o tasas de los ciudadanos que residen en sus limites
territoriales, permitiendo asi que estas esferas de gobierno tengan una mayor

responsabilidad respecto del empleo de tales recursos.

Sin embargo, existe un efecto contrario cuando surgen factores
externos entre gobiernos locales, en inglés spillovers®®, en que los servicios pablicos
brindados por un gobierno local pueden ser utilizados por personas de otro gobierno
local no acatando y, consecuentemente, quebrando el principio de la equivalencia

fiscal.

Para resolver dicho problema se recurre a la centralizacion de

competencias o también a la coordinacion de los gobiernos locales involucrados, de
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alli la complejidad de la eleccion del grado de descentralizacion entre las esferas de

gobierno en el Estado federal®.

Para que un Estado federado con varias esferas de gobierno
mantenga unida a la poblacion, ubicada en cada esfera, es necesaria la existencia de
organismos que creen y mantengan buenas condiciones de prestacion de los
servicios. Por eso se debe estimular una cooperacion entre estas esferas de
gobiernos con el fin de crear un sistema fiscal que, con equidad, proporcione el
desarrollo de la sociedad, mediante un tratamiento igualitario en cuanto al acceso a
los servicios publicos, como también que facilite el crecimiento individual de las

personas que componen a esta sociedad.

Para lograr eficiencia, el Estado federado actual, influenciado por un
mundo globalizado, debe ofrecer un servicio publico de calidad que tenga en cuenta
el costo-beneficio para no sobrecargar la carga tributaria impuesta a los ciudadanos.

Por eso es importante la creacidon de un sistema tributario arménico.

8 PRUD’HOMMIE, Rémy y SHAH, Anwar. Centralizacdo versus descentralizacdo: o diabo estd nos
detalhes. In: REZENDE, Fernando e OLIVEIRA, Fabricio Augusto de (Organizadores). Federalismo e
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Para Sérgio Prado®’ las cuestiones del federalismo fiscal se definen
como: “el conjunto de problemas, métodos y  procesos  relativos a @ la

distribucién de recursos fiscales en federaciones, de forma tal que permitan el buen

desempefio de cada nivel de gobierno en el cumplimiento de los obligaciones atribuidas al

>

mismo.’

Como se puede ver en la definicion anterior, uno de los grandes
problemas del federalismo fiscal reside en la distribucion de recursos fiscales en
federaciones. Esta distribucion tiene como objetivo disminuir las desigualdades de
renta y riqueza que encontramos entre la poblacion y las regiones dentro del Estado

federado.

La distribucion de recursos fiscales se diferencia de la I6gica de la
eficiencia en la disponibilidad de los servicios publicos que esta dirigida hacia una
estructura de Estado federado méas descentralizado. Si la distribucién de renta y
riqueza es de responsabilidad de los gobiernos locales existe el peligro de aumentar

las desigualdades de renta y riqueza.

El riesgo del aumento de las desigualdades se puede producir cuando

personas con situacion econdémica mejor migren de una region, con una alta
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tributacion progresiva, hacia una region con menos tributacion. También ocurre
cuando una regidn, al ofertar diversos servicios sociales, pueda recibir un grande
namero de personas desprovistas de dichos servicios sociales en su comunidad, lo
que ocasionaria un aumento de gastos del gobierno local, como también la nulidad

de los objetivos esperados con la politica de redistribucion adoptada.

Le corresponde al gobierno central, cuando comparamos con los
gobiernos locales, la mayor posibilidad de obtener éxito en la politica de
redistribucion de recursos, toda vez que la poblacion, en el &mbito nacional, sera
alcanzada por la politica nacional de redistribucion, cayendo asi el riesgo de

migracion entre regiones y el aumento de las desigualdades.

Vale la pena mencionar que no debemos confundir la redistribucién
personal de la renta y riqueza con la distribucién de bienes y servicios publicos.
Hemos encontrado muchos ejemplos de regiones que presentan diferencias en el
poder de tributacion, es decir, por tener una mayor base tributaria y/o con mayor
nimero de habitantes pueden brindar bienes y servicios publicos con costos
tributarios per capita inferiores a otras regiones que tienen una base tributaria menor

y/o un menor nimero de habitantes.

Si existen desigualdades regionales con relacion a la disponibilidad

de servicios publicos de calidad en un Estado federado, es funcion del gobierno




central, o en el caso de Brasil, la Unién, como planificador o coordinador de una
politica con programas de integracion que tengan el objetivo de reducir dichas

desigualdades regionales®®.

Mediante mecanismos de redistribuciébn y programas de
transferencias de recursos® entre entes de mismo nivel o del gobierno central se
puede mantener cierta equidad en la distribucion de los bienes y servicios publicos,

combatiendo asi estas desigualdades regionales.

3.2.2 - FEDERALISMO FISCAL Y LA PERSPECTIVA POLITICA Y
SOCIAL

El federalismo, ya en la época del Iluminismo con Montesquieu, era
identificado como estructura social y politica en que distintas unidades sociales y
politicas contaban con autonomia y legitimidad propias, repartidas tanto en una

linea vertical como también horizontal.*®°
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Con el transcurso del tiempo y con diferentes experiencias se creo
una clasificacion del federalismo® relativa al orden politico y social: el federalismo
institucional-funcionalista que es una organizaciéon politica en que cada ente
federativo tiene autonomia para ejecutar las funciones publicas; el federalismo
juridico-constitucional cuando establece la division independiente de los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial en la relacion vertical como también en la
horizontal; el federalismo filoséfico-social que estad compuesto por organizaciones
auténomas con descentralizacion e interaccion entre las mismas, tienen preferencia
de transferencia y realizacion de funciones sociales; el federalismo sociologico-
behaviorista cuando presentan distinciones en la sociedad en virtud de diferencias

economicas, culturales, religiosas, entre otras.

Hemos observado que para formarse e instalarse un Estado federado
se tiene en cuenta los aspectos econémicos, pero no olvidemos que los criterios
politicos y sociales®® también son muy importantes en la consolidacion de la
federacion. El federalismo, por ejemplo, actia politica y socialmente cuando

establece la division vertical de poderes.

%1 MORAIS, M. R. As relagdes intergovernamentais na Republica Federal da Alemanha - uma
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Detectamos dos aspectos importantes cuando clasificamos
experiencias de Estados federados bajo criterios politicos y sociales. EI primer
aspecto es saber si un Estado federado se identifica mas con un modelo confederado
o con un federalismo integrado. La autonomia y la independencia politica de los
Estados miembros del modelo confederado garantizan normas de multiplicidad de
condiciones de vida. En cambio, el federalismo integrado se fundamenta en
garantizar a las esferas de gobierno una normalizacidon social y politica por medio

del incremento de la politica de integracion nacional.

El segundo aspecto esta relacionado con el nivel de interaccion
politica existente entre los entes federativos. Cuando encontramos la participacion
de todos los niveles de gobierno para resolver problemas de determinado nivel de

gobierno, se detecta entonces al federalismo cooperativo®,

Cuando encontramos un nivel de gobierno con independencia y
autonomia politica para solucionar por si mismo sus problemas, se detecta entonces

al federalismo dual® en el que existe competencia entre las esferas de gobierno.
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Ante la inexistencia de un purismo de las estructuras federativas
podemos clasificar, con respecto a la centralizacion, descentralizacion o integracion
politica, al de los Estados Unidos como un modelo confederado y dual, mientras
que al de Alemania como un modelo integrado y con gran nivel de integracion
politica. Existen modelos intermedios, llamados mixtos, en los que se encuadraria
la federacion de Canadd, con una gran descentralizacion pero también con un alto

nivel de integracion politica.

Vale resaltar que la contribucién de la integracion politica por parte
de los Estados miembros a nivel federal puede ser en el Poder Ejecutivo, como
también en el Poder Legislativo, a través de representantes elegidos directamente

(Brasil, Argentina) o por indicacion de los gobernadores en el caso de Alemania.

Para la definicion del tipo de sistema federativo constatamos que hay
dos criterios esenciales: nivel de formalismo y objetividad existentes; y la
efectividad de controles de las instituciones formales®®. Existen Estados federados
como Argentina, Brasil, India y México en que sus estructuras politicas todavia son
determinadas, en un gran namero, por instituciones informales que interfieren en la

ejecucion de las reglas formales disponibles.
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Dentro del federalismo resulta necesaria la distribucion del poder
entre los entes federativos®® para que se realicen las funciones publicas necesarias.
Existe la separacion clésica de los poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial) y
conjuntamente hay una division vertical de estos poderes entre el gobierno central

y los restantes de los entes que componen la federacion.

Muchos constitucionalistas consideran a esta division vertical de
poderes una importante caracteristica para la creacién de un estado federalista,
porque la ejecucion del poder es realizada por varios entes con derechos y

autonomia implicando, con ello, una arménica convivencia entre los mismos.

El gran desafio en el estudio del federalismo fiscal, incluso en el
aspecto econémico, politico y social, es que no existe un modelo ideal de indole
federativa®’, ya preparado, que funcione en determinado Estado. Si debe o no ser
mas centralizado o mas descentralizado dependera del nivel de interaccion entre los
entes federativos en la prestacion, con calidad, de bienes y servicios para la

sociedad.

% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 15. Ed. S3o Paulo: Atlas, 2004. p. 290.
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Una caracteristica que se destaca actualmente en los modelos
federativos es la descentralizacion® econémica y politica, con la cual concordamos
en parte. Nuestra opinion es que la gran cuestion o el foco principal deberian estar
en la regulacién de las relaciones intergubernamentales, entre los entes federativos
y sus intereses, con lo dispuesto en comdn en la Carta Constitucional del Estado
Federado. También se debe tener en cuenta la historia del desarrollo y formacién

de estas relaciones intergubernamentales.

3.2.3-PRINCIPIOS FISCALES DE LOS MODELOS FEDERATIVOS.

En esta etapa del estudio del federalismo nos referimos al area fiscal
del Estado Federal, con sus ingresos y modelos de distribucion de recursos
mantenidos en las relaciones intergubernamentales. En el modelo de Estado
federado se presupone un pacto federativo®® con la union de sus entes, mantenidas
las autonomias respectivas, y sometidos al poder central soberano, prevaleciendo el
Principio de la Subsidiariedad como norma constitucional fundamental del modelo

federativo.

% ABRUCIO, F. L. Descentraliza¢éo e Coordenacdo Federativa no Brasil: Licdes dos anos FHC. In:
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De esta manera los entes federativos forman una unién creando un
gobierno central que responderd por algunas funciones que le competian a las
unidades constitutivas. Para el mantenimiento del equilibrio federal es necesario
que entre los entes federativos no haya superposicion, aun con autonomia propia y

competencia en un mismo territorio y sobre las mismas personas.

En el federalismo el principio de la subsidiariedad*®, confiriendo
autonomia a los entes federativos, estd presente en la formacién del Estado
democréatico porque el gobierno central, para poder mantener la federacion, trata a
los Estados miembros mediante relaciones de cooperacion, como unidades politicas

con autonomial®?,

Por el principio de la subsidiariedad los entes subnacionales deben
ejercer sus funciones por medio de una distribucidn vertical del Estado, permitiendo
una autonomia y competencia suficiente para ejercer sus funciones publicas. En
caso de que no pueda cumplir con sus obligaciones deben solicitar ayuda al
gobierno central. Por consiguiente, el principio de la subsidiariedad tiene el objetivo
de dar soporte a los entes subnacionales contra el centralismo de poder del gobierno

central.

100 MJONTORO, André Franco. Federalismo e o fortalecimento do Poder Local no Brasil e na
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De las relaciones entre los entes federativos'®?, observando criterios
econdmicos, podemos vislumbrar las relaciones pasivas (division de funciones y
gastos), activas (distribucién de ingresos) y restricciones institucionales (nivel de

endeudamiento).

Con respecto a las relaciones pasivas, y en base a la eficiencia en la
funcion de asignacion'® y justificativa econémica del federalismo, se requiere la
formacion de las esferas competentes con la consecuente division de funciones del
sector publico entre los entes federativos. Verificamos que muchas federaciones,
cuando centralizan el poder gubernamental tratan, con dicha préctica, redistribuir y
estabilizar la economia. De alli la importancia para la limitacion de la cantidad y

formacion de las esferas competentes.

En la formacion de las esferas competentes podemos encontrar en el
federalismo fiscal la competencia decisoria en la cual el ente federado tiene el deber
y el derecho de realizar la planificacion cuantitativa y cualitativa en la realizacién
de la funcidn publica, respaldado por su competencia de elaborar leyes y normas
complementarias, que permite monitorear y controlar, como también, sancionar

normas especificas para posibles errores en la realizacion de la funcién publica.

102pRADO, Sergio. A Questio Fiscal na Federacdo Brasileira: diagndstico e alternativas. CEPAL -
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Por su parte, lacompetencia ejecutoria, dentro del federalismo fiscal,
confiere al ente federado el deber y el derecho de solamente ejecutar la funcién
publica, no responsabilizéndose por la planificacion cuantitativa y cualitativa de su
cumplimiento. Existe también la competencia de financiacion confiriendo al ente
federado el deber y el derecho de responsabilizarse por los gastos relacionados con

la ejecucion de la funcion publica.

Para Ricardo Lobo Torres!% existe un rechazo de la doctrina con
relacion a los ordenamientos de las federaciones como Argentina, Alemania,
Estados Unidos, entre otros, en que: “el verdadero equilibrio en el federalismo fiscal
es inalcanzable, principalmente en virtud de la exagerada concentracion de ingresos
en favor de la Union, derivados del exceso de intervencionismo estatal, de la
exasperacion de la idea de desarrollo econémico y de la desequilibrada distribucion

de responsabilidades por el suministro de servicios publicos”.

Tratandose de las relaciones intergubernamentales activas, éstas se
asemejan también a las relaciones pasivas en lo que respecta a la preocupacion de
la cantidad y distribucion necesaria de recursos para la realizacion de las funciones

publicas, ya que si los recursos divididos no atienden las necesidades, habria que

104 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: 132 Ed.
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ver como hacer la redistribucién de los ingresos. En este caso la redistribucion
puede se ser verticalmente, como en los ingresos iniciales, u horizontalmente

cuando ocurre entre los entes federativos de igual nivel jerarquico.

La importancia de quién y como se recaudaran los recursos para que
el Estado cumpla con las funciones publicas que le fueron atribuidas por la
economia y la sociedad es la gran cuestion. Cobro de impuestos y tasas, como
también los ingresos procedentes de las transferencias son algunas opciones, entre

otras, que los Estados tienen para financiar sus gastos publicos.

Una de las mas importantes fuentes de recaudacién son los
impuestos!®, estos deben ser la principal fuente recaudadora del Estado debido a
la tributacion, sea directa o indirectamente, de los agentes que utilizan los bienes y
servicios publicos ofrecidos, y también por el hecho de que esta recaudacion debe
estar vinculada con los objetivos de las funciones existentes en las relaciones
gubernamentales pasivas, a diferencia de las tasas y aranceles que pueden presentar

distorsiones al ser cobradas.%®
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Al establecer quién y como se recaudard, también quedaré definida
la distribucion,’®” que se dara tanto verticalmente como horizontalmente,
proporcionalmente a sus obligaciones publicas. Asimismo, existen competencias
relativas a la definicion, recaudacion y recepcion de los ingresos publicos. La
competencia decisoria es el deber y el derecho del ente federado de definir,
cuantificar y fijar fundamentos, la estructura tributaria y las alicuotas de sus

ingresos publicos.

En la recaudacion de ingresos publicos el ente federado tiene la
competencia ejecutoria como deber y el derecho de recaudar, asi como también la
competencia de recepcion que le garantice disponer sobre la recaudacion derivada
de los ingresos publicos. La competencia de recepcion debe estar alineada con la
competencia decisoria, es decir, el ente federado que cree y ejecute un tributo debe
ser el mismo que recibe su recaudacion con el objetivo de ajustar ingresos y gastos

a las necesidades de sus habitantes.

En el federalismo fiscal®® existen reglas basicas que se deben tener
en cuenta, como la distribucion de la competencia decisoria de los ingresos

publicos. Por eso es necesario que cada ente gubernamental pueda disponer de

197 Férum Fiscal dos Estados Brasileiros, Coordenagdo: Fernando Rezende. Caderno n? 1,
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competencia decisoria con relacién a una fuente de ingresos que grave solamente a

los que van a utilizar los bienes y servicios publicos ofrecidos.

En este caso, en el federalismo fiscal, el gobierno central deberia
administrar los tributos con incidencia en los factores muebles que presentan un
alcance mayor; los tributos que se destinan a funciones de politica distributiva;
como también aquellos relacionados con la coyuntura econdémica evitando, de esta
manera, el empleo de politicas prociclicas a favor de los Estados miembros. Con
relacion a los Estados miembros corresponderian los tributos sobre inmuebles o

solamente sobre ciudadanos procedentes de estos Estados miembros.

Cuando nos referimos a la transferencia de competencia de ingresos
en el federalismo fiscal debemos tener en cuenta dos objetivos principales: brindar
a los Estados miembros una condicién minima de autonomia financiera y la fijacion

de un aparato tributario uniforme que incida para todo el Estado federado®.

Con relacién a la competencia ejecutoria debemos considerar los
costos, es decir, le corresponderd al ente federativo la recaudacion del tributo que

tenga el menor costo para la ejecucion y preparacion administrativa para cobrar y

109 OLIVERA, Regis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. S0 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2013. p. 77-80.




fiscalizar. Asi serian de competencia de los Estados miembros los tributos mas

diferenciados y con una amplitud limitada.

Continuando en la misma linea de pensamiento. Le corresponderia
al gobierno central los tributos como el Impuesto a las Ganancias y el Impuesto al
Valor Agregado —IVVA- por ser tributos mas importantes, amplios, homogéneos y
significativos!®. Nuestro IVA brasilefio es el ICMS —Impuesto sobre Operaciones
relativas a la Circulacion de Mercaderias y Prestacion de Servicios de Transporte
Interestatal e Intermunicipal y de Comunicacién— que es de competencia de los

Estados miembros.

3.2.4-TRANSFERENCIAS DE INGRESOS INTERGUBERNAMENTALES:
VERTICAL Y HORIZONTAL

- TRANSFERENCIA VERTICAL

En el federalismo fiscal encontramos diversos modelos'! de
distribucion de ingresos tributarios vertical entre los entes federados y esta
distribucion varia segun la opcién de reparticion de las competencias decisoria y de

recepcion elegida.

110 MENDES, Marcos j. Os Sistemas Tributarios de Brasil, Russia, China, india, e México:
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Existen federaciones, como Estados Unidos y Suiza, que tienen un
"modelo competitivo", que es un "sistema separado” en que cada esfera de gobierno
posee la competencia o autonomia financiera para crear los ingresos tributarios que

garanticen cubrir sus gastos, controlando su politica fiscal y presupuestaria®?.

Como contribucion positiva del sistema separado, hay diversidad en
la reaccion a los cambios constatados en los gastos del ente gubernamental. Como
negativa, nos encontramos con la falta de coordinacion de planificacion en la
funcion de asignacion, la distributiva y estabilizadora, ocasionando competitividad
desigual en la actividad econdmica del territorio federado, ademéas de crear una

carga tributaria multiple procedente de una misma fuente de ingresos.

Ademéas del modelo competitivo, existen sistemas con menor
autonomia financiera de los niveles de gobierno llamados "sistemas separados
restrictos" que se diferencian entre si cuando paulatinamente la competencia
decisoria se aleja de la competencia de recepcion en beneficio del nivel federal

(Union) de gobierno.

Virtuajus (PUCMG), v. Ano 6 2008. p. 3-6.




El “sistema separado restricto —competencia de fijacion de
alicuotas—" es aquel en que cada tributo es de competencia exclusiva de un Unico
nivel de gobierno, normalmente es de competencia de la Union, con el poder de
establecer la alicuota y su recaudacion como de su responsabilidad, evitando asi el
exceso en el uso de una misma fuente de ingresos por diferentes niveles de

gobierno.

El "sistema de descuento™ se produce cuando, por un medo contable
y de deduccidn, el mismo tributo es recaudado por varios niveles de gobierno,
implicando una disminucion en la competencia de fijar las alicuotas y en la

competencia de recepcion por parte de la esfera de gobierno que sufrié la deduccion.

El "sistema de sobretasa™ se produce cuando la decision y la fijacion
de alicuotas de un tributo son transferidas a un nivel de gobierno, normalmente la
Unién, quedando a los otros niveles de gobierno la competencia para fijar alicuotas
adicionales sobre la base de célculo del mismo tributo, pudiendo el valor de las
alicuotas adicionales ser definidas (sistema de sobretasa irrestricto) o no (sistema
de sobretasa restricto) por los los otros entes federativos, es decir, la competencia

decisoria practicamente se ubica en la esfera federal.

En el "sistema separado sin competencia de fijacion de alicuotas™

encontramos un sistema con mayor limitacion que el sistema de sobretasa restricto,




en el cual solamente la esfera federal puede fijar las alicuotas adicionales, aunque

manteniendo toda la competencia de recepcion para cada ente federativo.

También existe en el federalismo fiscal una situacion opuesta a los
sistemas separados de la division de las competencias decisorias y de recepcion
entre los entes federativos, son los "sistemas integrados™ que llenan las lagunas

dejadas por los sistemas separados.

En los sistemas integrados la competencia de recepcidn de uno o0 méas
tributos es dividida entre dos 0 mas entes federativos, quedando la competencia
decisoria en la esfera federal o Union. La competencia ejecutoria, quedando o no
con los entes descentralizados, estd condicionada a un tratamiento de recaudacion
uniforme en el Estado federado en que el volumen recaudado se dividira entre todos

los entes federativos.

También encontramos en el sistema integrado transferencias que no se
confunden con la divisién de ingresos porque los entes federativos no estan
involucrados directamente en los tributos recibidos por ellos. Estas transferencias

son estratificadas teniéndose en cuental’®:

113 MORAIS, M. R. As relagdes intergovernamentais na Republica Federal da Alemanha - uma
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a) el sentido de las transferencias, normalmente de la esfera federal o Union
hacia los otros entes, o de los entes federativos a la Union, como en el caso de la

Unién Europea;

b) la existencia 0 no de normas especificas que definen el volumen total a

ser transferible;

c) la reparticion del volumen total transferible cumple o no objetivos
marcados a priori, como ocurre en la diferenciacion entre normas generales y

normas especiales destinadas a programas y politicas publicas especificas;

d) la existencia 0 no de obligacién de ingresos propios del ente federado

receptor de transferencias;

e) la causa del recepcion de ingresos por transferencias que pueden ser: i)
transferencias financieras generales en que no se requiere su vinculacion con la
realizacion de funcion publica; ii) transferencias vinculadas para la realizacion de
funciones publicas especificas; iii) transferencias para socorrer emergencias ante

gastos urgentes, normalmente son discrecionales.

En la Republica Federativa Alemana existe un sistema, que nosotros
denominamos mixto, en que sus tributos principales, y que representan una mayor

recaudacion, se dividen entre los entes federativos (sistema integrado) y los tributos




menos expresivos quedan a cargo separadamente del gobierno central o Union,

Estados miembros y gobiernos locales (sistema separado)*“.

En el federalismo fiscal cualquier modelo de division de
competencias de recaudacion y sus transferencias entre los entes federativos tiene
como objetivo principal capacitar, por medio de herramientas tributarias, los

ingresos necesarios para atender sus demandas o necesidades fiscales.

Cada ente federativo tiene una relacién entre su necesidad fiscal y su
capacidad fiscal que denominamos relacion de cobertura. Si esta relacién de
cobertura con la distribucién vertical de ingresos es nula o0 negativa hay dos
opciones para corregir este desfasaje: la primera se basa en un sistema de
compensaciones llamado horizontales y ocurre entre los entes de misma jerarquia;

y la segunda opcién es por el endeudamiento.

Previendo la condicién de la relacién de cobertura nula o negativa,
es necesario que el sistema vertical de ingresos, en el estudio del federalismo fiscal,
contenga reglas acordadas para de vez en cuando realizar revisiones corrigiendo

algunas distorsiones en la relacion de cobertura de los entes federativos.

114 | AUFER, Heinz. O ordenamento financeiro no Estado Alem3o. In: FUNDACAO KONRAD-
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- TRANSFERENCIAS HORIZONTALES

Tal como lo destacamos anteriormente, cuando la relacion de
cobertura es nula o negativa, existe un sistema de transferencia horizontal que tiene
como objetivo la distribucidn de ingresos publicos entre entes federativos de la
misma jerarquia y que presentan desequilibrios regionales en funcion de que las
relaciones de capacidad fiscal y necesidad fiscal no cierren, teniendo como

consecuencia la incapacidad en el pago de las gastos.

En el caso de la federacion alemana, el sistema de transferencia
horizontal'®® entre los entes federativos estd relacionado con el principio
constitucional que garantiza una condicion minima de vida en toda la federacion,
es decir, posee fundamentos institucionales y politicos y no como marca obligatoria

registrada en modelos federativos.

Para la existencia de transferencias horizontales!® la federacion
debe establecer reglas nitidas y especificas de compensacion. Al realizar estas

transferencias su objetivo principal es agrandar a los entes federativos méas debiles

115> GONDAR, Anelise F. P. Limites e Possibilidades do Federalismo Cooperativo: Uma Andlise da
Alemanha e do Brasil. Rio de Janeiro, 2011. p. 49.
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para que la federacion logre una uniformidad en la ejecucion de las principales
funciones publicas que la sociedad requiere, y no simplemente corregir la relacion

de cobertura.

En esta légica de pensamiento los entes federativos que tienen una
relacion de cobertura nula o negativa reciben ingresos derivados de los entes
federativos que presentan mejores condiciones en la relacion capacidad x necesidad

financiera.

Surgen asi algunas dificultades y cuestionamientos dentro del
modelo de transferencia horizontal, la medida de la capacidad financiera entre las
mismas, la necesidad financiera, el nivel de compensacion y el modelo de célculo

para el pago de estas transferencias.

Para tratar de responder algunos de estos cuestionamientos, la
medida de la capacidad financiera, de modo general, se realiza por el volumen de

sus ingresos tributarios en valores per capita o por nimeros absolutos.

En este sentido, se hacen necesarias normas de tributacion y
tratamientos de recaudacion uniforme en toda la federacion, tendientes a la
posibilidad de descubrir y comparar la capacidad financiera de los entes federativos.
En algunos casos de gastos extraordinarios los entes federativos pueden substraerlas

del calculo de la capacidad financiera.




Con respecto al célculo de necesidad financiera, su base esta
relacionada con las funciones publicas ejercidas por los entes federativos
teniéndose en cuenta: i) en qué grado las solicitudes de bienes y servicios de los
ciudadanos no son atendidos; ii) tener el conocimiento de los niveles de oferta; iii)

diferentes costos encontrados en los entes federativos.

El gran desafio es medir los niveles de oferta que cada ente
federativo debe proveer. En razon de este hecho el grado de necesidad financiera
generalmente encontrada se basa en criterios politicos que implican muchos
intereses de los entes y no por indicadores geograficos y socioeconémicos mas
correctos y mas justos y que servirian como base para un buen sistema de

compensacion o ecualizacion horizontal.

Al medir la ecualizacion y nivelacion'!’ la influencia politica
también es bastante considerable. Hay casos en que, dependiendo de la decision
politica, la diferencia entre la capacidad y necesidad financiera es ecualizada. Los
entes federativos en que la diferencia entre la capacidad y necesidad financiera es

exorbitante pueden recibir de entes que tengan una mejor situacion financiera.
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Si el ente federativo, aun con el uso del sistema de transferencia
horizontal, permanece con la relacion de cobertura negativa con estandares por
abajo del minimo aceptable, algunos dispositivos, previstos en la legislacion, son
utilizados como las transferencias llamadas extraordinarias y las transferencias
vinculadas que tienen el fin de equilibrar grandes desigualdades entre gobiernos
locales o entre regiones en la disponibilidad de bienes y servicios publicos

esenciales para los ciudadanos.

El sistema de transferencia 0 compensacion horizontal tiene que
concretarse y definirse legalmente como forma de garantizar lo establecido como
meta de nivelacién de las desigualdades regionales encontradas en diversas
federaciones. No es el objetivo en este sistema compensar totalmente a entes
federativos que sélo reciben ingresos, es necesario que haya una contrapartida y un
minimo de uniformidad fiscal entre los entes federativos para que este sistema sea

exitoso.

En el federalismo fiscal, la compensacion o ecualizacién horizontal
no es normalmente utilizada en los casos en que las desigualdades o
diferenciaciones entre los entes federativos presenten pequefias variaciones en la
relacion entre la necesidad y la capacidad financiera. La intensidad de
compensacion a utilizar esta intrinsecamente relacionada con las decisiones sobre

politica fiscal adoptada por la federacion.




3.2.5 INSTRUMENTOS DE EVALUACION DEL FEDERALISMO FISCAL

Al elaborar una evaluacion o comparacion entre distintas
federaciones, recurrimos a instrumentos o criterios que cuantifiquen y califiquen
los bienes y servicios publicos ofrecidos!®. La eficacia institucional se traduce en
la creacion de instrumentos objetivos de evaluacion y en la creacion de una planilla
con diversos criterios de analisis que serviran como base para la observacion de

matrices institucionales encontradas en las relaciones federativas.

Al realizar la evaluacion de una federacion es necesario lo siguiente:
que las reglas constitutivas y la objetividad respeten las normas del Estado de
Derecho democratico; que exista legitimidad en la accion de los participantes
politicos y sociales (instituciones formales e informales); participacion entre todos
los entes federativos en el enfrentamiento de los problemas existentes; poder de
reaccion de las instituciones formales a los nuevos desafios econémicos, sociales y

politicos.

Normalmente las clausulas normativas estructurales del pacto federativo de
una federacion estan contenidas en la Constitucion Federal. Es muy importante que

las normas constitucionales que tratan sobre la estructura politica y el

H8MENDES, M. J. Fundo de Participagdo dos Estados: Sugestdo de novos critérios de partilha que
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desmembramiento de las competencias, ingresos, funciones, transferencias entre las
esferas de gobierno, estén correctamente explicadas para lograr la objetividad

delineada legalmente.

Es extremadamente necesario que el texto constitucional!® contenga
normas determinantes, no sélo de orden democratico y liberal de la estructura
gubernamental sino también los medios de representacion de los intereses de los
Estados miembros ante la esfera federal en el cumplimiento de las normas

constitucionales que incluyan las relaciones financieras intergubernamentales!?,

Normalmente en el sistema federalista surgen conflictos de intereses
entre las esferas de gobierno al definir y realizar competencias, ingresos, funciones.
Para resolver dichos conflictos y garantizar la eficacia institucional de la federacion

existen las vias especiales que solucionan estos problemas.

En el Congreso Legislativo nacional hay una via de negociacion a
través de los representantes elegidos por los gobiernos estatales que participan en

la elaboracion de las politicas nacionales a implementar. En Canada, los

119 HORTA, Raul Machado. Reparti¢io de competéncias na Constituigdo Federal de 1988. Revista
trimestral de direito publico. Sdo Paulo, n2 2, 1993, p. 5-20;
120 MORAES, Alexandre de. Federagdo brasileira — necessidade de fortalecimento das

2010. p. 9-11.




gobernadores estatales se reunen con el Poder Ejecutivo federal formando

comisiones que discuten la planificacion en cada esfera gubernamental.

En estas comisiones se estudian y elaboran metas en la
disponibilidad y financiacion de bienes y servicios publicos, como si fuera un
consejo federal que coordina las relaciones intergubernamentales haciendo que, en
Canadé, el papel de los representantes de los gobiernos estatales en el Poder

Legislativo pierda fuerza como via de negociacion entre los entes federativos.

Otra via de negociacion de conflictos se realiza a través del Poder
Judicial'®® que hace cumplir los principios constitucionales solucionando
problemas entre la esfera federal (Unién) y otros entes federativos (conflictos
verticales) como entre los gobiernos subnacionales (conflictos horizontales). En
Alemania se creé la Justicia Constitucional, independiente del Poder Judicial, que
tiene como objetivo exclusivo el cumplimiento de los principios constitucionales
garantizando la legitimidad de las instituciones formales y las relaciones

intergubernamentales de la federacion.

En Estados Unidos, como también en Suiza, sus textos

constitucionales contienen la figura del referendo?2 o plebiscito como instrumentos

121 STEPAN, A. Para uma nova andlise comparativa do federalismo e da democracia: federacées
que restringem ou ampliam o poder do Demos. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, vol. 42, n2 2,
1999.
122 S5|LVA, José Afonso da. “O sistema representativo e a democracia semi-direta: de
participativa.” (coord. Hugo A. Concha Cantu). Sistema Representativo Y Democracia 3




de resolucion de problemas que se originan en decisiones federales entre los entes
federativos. Con el referendo el poder de legislar pasa a ser de los ciudadanos que

deciden sobre los conflictos que puedan surgir en el Poder Legislativo.

Actualmente es necesario que los modelos federativos tengan flexibilidad
en sus principios constitucionales, posibilitando una readecuacion ante los cambios
derivados de un proceso de globalizacion econémica, social y politica. La rigidez
de las reglas y de la estructura federativa para enfrentar y solucionar los problemas
sociales y politicos puede aumentar aun mas la falta de legitimidad

gubernamental?3,

Los ajustes en la necesidad/capacidad fiscal de los entes federativos
deben estar presentes en la estructura constitucional de la federacién por medio de
la formacion de comisiones con representantes de los entes, técnicos y
representantes federales para que reevallen los ingresos, gastos, transferencias
verticales y horizontales de todas las relaciones intergubernamentales por un plazo

estipulado.

- memoria del VIl Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional. México: Unam, 2002. p.
15-18.
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Las reglas de coordinacion y cooperacion entre entes federativos no
deben exceder ciertos limites para que no se conviertan en un obstaculo dentro un
proceso normal de adaptacion de estos entes ante la dindmica de los cambios
econodmicos, sociales y politicos en las relaciones intergubernamentales de una

federacion.

Finalizando este capitulo, demostramos que no sélo la teoria
economica del federalismo fiscal, con su eficiencia econémica, es suficiente para
definir "el modelo de federalismo”, la presencia del factor politico-social es
extremadamente considerada en la elaboracion de los conceptos de modelos

federativos.

En el estudio del federalismo, comparando distintas experiencias y
modelos, constatamos varios puntos positivos que muestran las diferencias en la
calidad de las diversas estructuras federativas. Aunque para Alfred Stepan'?* no hay
diferencias en las diversas estructuras de estados federados, es decir, hacer una
comparacion entre Alemania, Estados Unidos, Argentina y Brasil en un mismo
nivel no tiene sentido. No concordamos con este pensamiento debido a que existen
modelos de evaluacion que tienen en cuenta criterios de los cuales podemos

diferenciar a algunas federaciones.

124 STEPAN, A. Muito além do modelo americano: nunca foi tdo necessario reavaliar riscos
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No queremos con esto aceptar y crear un ranking de mejores
estructuras federativas sino instrumentos de evaluacion, como por ejemplo:
medicién de la eficiencia de la disponibilidad de bienes y servicios, alcance y
objetividad de las normas constitucionales, nivel de legitimidad, cantidad de
coordinacion intergubernamental y capacidad de cambio institucional.

Encontramos asi dos grupos distintos de estructuras federativas.

En el primer grupo estdn Argentina, Brasil, India y México como
ejemplos de federaciones con instituciones formales con un grado de legitimidad
bajo, deficientes y con un nivel de coordinacién intergubernamental inferior al

deseable y con poca capacidad de realizar cambios institucionales.

En el segundo grupo estan Alemania y Canada como ejemplos de
federaciones con instituciones formales objetivas, inclusivas, con alto nivel de
concordancia entre los ciudadanos y los organismos del Estado, con un buen nivel
de coordinacion entre los entes federativos, con flexibilidad en los cambios
institucionales y con calidad en la disponibilidad de bienes y servicios para la

sociedad.




Aqui, especificamente en el federalismo brasilefio haciendo un
paralelismo con Alemania!?®, hemos comprobado la existencia de innumerables
conflictos entre los entes federativos: con bajisimo nivel de coordinacion en las
relaciones intergubernamentales, bajo nivel de legitimidad politica provocando
ciclos pendulares de centralizacion y descentralizacidn, con guerra fiscal entre los
Estados miembros pobres mediante beneficios fiscales que infringen normas
constitucionales, altisimos y descontrolados niveles de endeudamiento de los
Estados miembros, irregularidades y falta de coordinacion en las transferencias de

ingresos sin control de los gastos.

En este caso, ¢cual es el grupo en que se encuadraria la federacion
de Estados Unidos? En el estudio del federalismo fiscal, una parte de los
doctrinadores elige el modelo americano como exitoso y digno de ser imitado.
Concordamos so6lo en alguna medida debido a que si vemos el nivel de eficacia
institucional y la calidad de los bienes y servicios provistos, podemos constatar que

son inferiores al compararlos con los datos de los paises desarrollados.

Al comparar la calidad de los bienes y servicios!? con la del sistema

de salud brindado por paises como Espafia, Alemania, Canada, Australia,

125 B ANKENAGEL, A.; WALDHOFF, C. Seminario Federalismo Fiscal Brasil-Alemanha," federalismo
cooperativo pode funcionar no Brasil". Organizado pelo IDP, em parceria com a FGV. Revista
Consultor Juridico, Brasilia, agosto de 2014.

126 AGUIRRE, B. M. B. Federative aspects of the public health systems reform. In: 3. ANNUAL
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comprobamos que todos ellos presentan nimeros muy superiores a los de Estados
Unidos. Otras constataciones negativas, con relacion a la federacion
norteamericana, surgen con la distribucién de ingresos y el gran nimero de personas
que estan por debajo de la linea de pobreza, con dados considerados como los

peores entre los paises mas ricos!?’.

El aumento de la competencia en el federalismo de Estados Unidos,
por medio de la disminucién en las transferencias y en el establecimiento de las
competencias ("new federalism"), provoc6 una retraccion en la contribucién del
Estado en la ejecucion de estas funciones y, consecuentemente, en la coordinacion
de las relaciones intergubernamentales, lo que dio como resultado nimeros

negativos en el campo social'?,

Nuestro objetivo con estas consideraciones relativas al andlisis y
evaluacion de las estructuras federativas es tener referencias que resultan muy
importantes para llegar a una estructura federativa que haga posible la disminucion
de las desigualdades regionales encontradas actualmente en varias experiencias

federativas.

127 programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD. Relatério anual, 2015.
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4. FEDERALISMO FISCAL COMPARADO EN EL COMBATE A LAS
DESIGUALDADES REGIONALES

Percibimos, a través de las experiencias de varios modelos
federativos, que actualmente los desequilibrios regionales estdn aumentando,
provocando con ello irritacion y conflictos entre los entes federativos y dificultando

el mantenimiento del equilibrio federativo.

Una de las consecuencias del aumento de las desigualdades es la
centralizacion territorial de las bases tributarias, lo que origina un mayor
desequilibrio en la division de los ingresos entre los entes federativos y esto lleva a
una mayor dificultad en la oferta de bienes y servicios de calidad requeridos por la

sociedad.

Como veremos mas adelante, los programas de ecualizacion fiscal
son empleados para enfrentar los desequilibrios federativos, por medio de la
cooperacion y compensacion de transferencias de ingresos a los entes federativos
con indice de desarrollo por abajo del promedio de la federacion. Alemania,
Australia y Canada son los mejores ejemplos de federaciones en el combate a las

desigualdades regionales.

En este capitulo vamos a realizar un comparativo de Estados con sus

modelos federativos y sus estructuras. Cuéles son las herramientas que se




para enfrentar las desigualdades regionales encontradas en sus territorios y también

sus resultados.

4.1 - FEDERALISMO FISCAL DE ALEMANIA

En nuestro primer ejemplo nos referiremos al caso de Alemania, que
tiene un federalismo por asociacion, es decir, la union de Estados independientes

que origind la Republica Federal Alemana (Bundesrepublik Deustschland).

En la historia politica del Estado aleman hubo diversas etapas, tales
como: Ligas, Federaciones y Confederaciones. Alemania sufri6 un dificil proceso
de reunificacion entre la Republica Democrética de Alemania (RDA) y Alemania
Oriental, de lo que derivé la Republica Federal de Alemania (RFA)!?. Esta
integracion, a partir del 3 de octubre de 1990, tuvo un impacto muy pesado para la

federacion alemana por la absorcion total de sus costos'®.

En Alemania hay dos niveles de gobierno con autonomia conferida
en el texto constitucional de 1949, que son el gobierno federal (Bund) y los Estados
miembros (L&nder); existe un tercer nivel, que es del gobierno local (Gemeinden),

pero que constitucionalmente no tiene autonomia como ente federativo.

129 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeiro: Forense, 1986.
p. 165 e ss.
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Fabricio A. de Oliveira (organizadores) Rio de Janeiro: Fundacdo Konrad Adenauer Stiftun
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Es importante resaltar que en este gobierno local la autonomia
administrativa y financiera esta garantizada por la Constitucién Federal (art. 28, (2),
de la CRFA/49), y con competencia limitada para administrar los asuntos locales.
Los Estados miembros son competentes para delimitar las funciones de los

gobiernos locales.

Alemania tiene un sistema de gobierno parlamentarista bicameral, con el
Parlamento Federal (Bundestag —representantes del pueblo-). EI Consejo Federal
(Bundesrat —representa a los Estados miembros—) compuesto por miembros
designados por los gobiernos estatales, cuya funcion es aprobar las leyes relativas
a las necesidades y objetivos de los Estados miembros dentro del Poder Legislativo,

manteniendo asi un equilibrio de fuerzas en la federacion.

El modelo de formacion del Consejo Federal es el divisor del
federalismo aleman ya que representa los intereses de los Estados miembros al
controlar el equilibrio de la Federacion. Los representantes del Consejo Federal son
designados y no elegidos directamente por el pueblo, representando asi el
pensamiento colectivo de los Estados miembros, toda vez que obligatoriamente
tienen que votar de modo uniforme, lo cual se denomina mandato vinculado

(gebundenes Mandat).




En el modelo de federalismo fiscal de Alemania hay una diferencia
con relacion a otros modelos federativos, se trata de su elevado grado de
cooperacion de las relaciones intergubernamentales que, a los fines de ecualizar y
regular las politicas publicas, promueve el bienestar en todo el territorio nacional.
Estas relaciones intergubernamentales tienen las caracteristicas de coordinacion y
cooperacion con  responsabilidades divididas entre los entes federativos,

diferencidndose asi del federalismo competitivo.

El gobierno federal tiene una posicién privilegiada en la
competencia legislativa debido a que cuenta con un gran nimero de competencias
exclusivas y concurrentes, permitiendo dirigir el desarrollo de las politicas publicas.
En la doctrina del federalismo, este poder legislativo centralizado en el gobierno
federal es llamado por algunos autores como “federalismo unitario”, mientras que
otros no concuerdan con esto porque tal centralizacion tiende a lograr la integracion

por la cooperacion a través de la regulacion y distribucion. !

El federalismo aleman de coordinacion y cooperacion es claramente
identificado cuando tratamos el tema sobre la divisién de las atribuciones y
responsabilidades entre los niveles de gobierno. El gobierno federal, por el art. 73
de la Constitucion Federal de 1949, asume la prestacion de bienes y servicios

referentes a la politica exterior (relaciones exteriores y tratados internacionales),

131 MORAES, Marcos Ribeiro de. As relagdes internacionais na Republica Federal da Alem




moneda, transporte federal, defensa, servicios postales y de comunicacion, entre
otros. Los Estados miembros asumen la politica de educacion, salud, seguridad
publica, cultura, medio ambiente y otros. Los Municipios asumen politicas locales
de salud, deporte y recreacion, la construccion de escuelas y caminos, la vivienda,

etc.

Con cooperacion y coordinacion, los gastos para costear las
prestaciones de servicios antes citadas son repartidos mediante la recepcién de
ingresos provenientes de distintos niveles de gobierno. En el federalismo aleméan la
ecualizacién y regulacion de las politicas publicas para promover el bienestar en
todo el territorio nacional es una preocupacion constante, tanto es asi que la
Constitucion Federal de 1949, en su art. 91, define a algunas areas de actuacion en
comun entre los niveles de gobierno y, concomitantemente, divide las

responsabilidades.

Esta cooperacion, caracteristica del modelo aleman, requiere la
delegacidn de tareas para los distintos niveles, como en el caso del gobierno federal
que delega la ejecucion de algunas tareas a los Estados miembros, aunque esta
delegacion tiene que estar acompafiada de la transferencia de ingresos para el
desempefio de dicha funcion. Estas decisiones conjuntas son tomadas por una
comision llamada “comisiones de planificacion de las funciones compartidas”

(Planungsausschuesse der Gemeinschaftsaufgaben).




Tales decisiones en conjunto permiten que el gobierno federal,
mediante las competencias exclusivas y concurrentes, desempefie un papel
preponderante en las politicas de prestacion de bienes y servicios con la
minimizacién de los costos administrativos para la ejecucion de la tarea. Por esta

caracteristica algunos autores lo llaman federalismo ejecutivo.*?

La Constitucion de 1949, con respecto a legislacion tributaria, es
uniforme y centralizada en el cddigo nacional. Enumera la competencia, los
impuestos y la jurisdiccion sobre los ingresos tributarios para cada nivel de
gobierno, como también contiene el Principio Constitucional de la cooperacion®?

reciproca de sus entes federativos.

La legislacion tributaria estd contenida en la Constitucion Federal de
1949 con el objetivo de garantizar que el ejercicio del poder tributario incida de
forma uniforme, coordinada y con los presupuestos del federalismo cooperativo.
Por consiguiente, el gobierno federal tiene competencia exclusiva sobre las tarifas
aduaneras e impuestos selectivos (petréleo, bebidas alcohodlicas, excepto cerveza y

tabaco) y competencia concurrente en otros ingresos.

132 FELD, Lars P.;HAGEN, Jirgen Von. Federal Republic of Germany. In: SHAH, Anwar (Ed.) The
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2007. p. 133.
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La competencia tributaria de los Estados miembros'®* esta
garantizada en determinados impuestos, a saber: impuesto sobre vehiculos
automotores, impuesto selectivo sobre la venta de cerveza, impuesto sobre la
herencia, impuesto sobre transferencia de propiedad inmobiliaria e impuesto sobre

juegos y loterias.

Por el principio constitucional de la uniformidad de condiciones de
vida, los Estados miembros pierden un poco de su autonomia fiscal ya que las
cargas tributarias necesariamente deben ser uniformes en cualquier federacion. La
competencia de los gobiernos locales se observa en los impuestos: impuesto local
de las empresas, impuesto sobre servicios de utilidad pablica y el impuesto sobre la

propiedad inmobiliaria.

El federalismo fiscal aleméan tiene una recaudacion compartida de
“impuestos conjuntos”, como por ejemplo: Impuesto al Valor Agregado (IVA),
impuesto de renta de persona fisica y juridica, e impuesto sobre la némina salarial,
que son considerados los principales y cuya recaudacion comunmente se divide por

la mitad entre los Estados miembros y el gobierno federal.

134 MORAES, Marcos Ribeiro de. Op. cit., p. 225.




La Republica Federal de Alemania (RFA) tiene una marcada
diferencia con los otros Estados federativos debido a su sistema de division de
ingresos tributarios entre los entes federativos. Esta division de ingresos tiene como
finalidad reducir las desigualdades entre regiones con poder tributario superior a las
demés. Para ejemplificar esta division, el 25% del total de la recaudacion del
impuesto al valor agregado (IVA) vinculado a los Estados miembros se destina a
estos con desigualdad tributaria, mientras el restante 75% se divide de acuerdo con

la poblacion de cada estado.

Otramodalidad de division que no tiene la participacion del gobierno
federal se produce en la asignacion de ingresos entre los Estados miembros'®
mediante el tamafio de la capacidad fiscal de cada estado, para esto se calcula la
capacidad fiscal promedio per cépita de todos los Estados miembros por los

habitantes de cada estado miembro.

De esta forma, si la capacidad fiscal de un ente excede el limite establecido,
se realizan transferencias de recursos a los Estados miembros que no alcancen el
estandar establecido. Esta division se trata de una compensacién en que los Estados
miembros con alta capacidad fiscal ecualizan con relacion a los Estados miembros

con baja capacidad fiscal.

135 MORAES, Marcos Ribeiro de. Op. cit., p. 262.




Existen otras modalidades de ecualizacion financiera como las
[lamadas subvenciones en que el gobierno federal aleméan transfiere a los Estados
miembros méas pobres en recursos, como los Estados miembros procedentes de la

antigua Alemania Oriental.

En contrapartida, los Estados miembros de la antigua Alemania
Occidental son compensados con subvenciones por las pérdidas derivadas de la
fusion (reunificacion) y absorcion de la antigua Alemania Oriental. También hay
algunas subvenciones para Estados miembros que tengan necesidades en

infraestructura y endeudamiento (amortizacion).

Percibimos por el modelo de federalismo cooperativo de Alemania
que los Estados miembros tienen una baja autonomia fiscal que se puede explicar
por la dependencia a las transferencias y a la recaudacion de los impuestos en
conjunto con el gobierno federal, lo que representa una gran parte de los ingresos
de estos entes federativos'®. En el federalismo aleman los Estados miembros tienen
laresponsabilidad de ecualizar financieramente a sus municipios y las subvenciones

concedidas se condicionan o no a objetivo especificos.

4.2 - FEDERALISMO FISCAL DE ESTADOS UNIDOS

El modelo de federacién norteamericano, considerado como modelo

inicial, ha sido una referencia importantisima para los paises de Latinoamérica,

136 Spahn. y Fottinger. Fiscal Federalism in Theory and Practice. Washington, D.C.: Internati
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principalmente para Brasil. En la elaboracion y existencia del federalismo de
Estados Unidos, como de otros modelos federativos, visualizamos importantes
efectos de los ciclos histdricos del liberalismo, del Estado del Bienestar social

(Welfare State) y del Estado Democratico de Derecho.

El modelo de federalismo fiscal de Estados Unidos es diferente al
del modelo alemén, su estructura determina la independencia entre las esferas de
gobierno que componen la federacion®*’. La competencia de tributar la determina
la Constitucion en su décima enmienda, que dispone que los poderes no asignados
especificamente al poder central sean competentes para legislar en esa materia,

aptitud que la Constitucion no prohibe y que es derecho de los estados miembros.

Se verifica, por lo tanto, que los Estados miembros poseen una gran
libertad en materia de tributacién, con competencia para crear impuestos y atribuir
base de célculo y alicuotas que no entren en conflicto con lo dispuesto en alguna

norma constitucional®®,

Los Gobiernos locales o condados se presentan como entidades

publicas descentralizadas cuyas atribuciones son enumeradas por delegacion

137 SCHWARTZ, Bernard. O Federalismo Norte-Americano Atual. Tradug3o de Elcio Cerqueira, Rio
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legislativa de los Estados miembros. Asi, la Constitucion Federal no atribuye
competencias y autonomia a los gobiernos locales. Los gobiernos locales o
condados se vinculados a los Estados miembros, recaudando principalmente el
impuesto sobre la propiedad, no obstante ello, son pocos los gobiernos locales que

también recaudan el impuesto a las ganancias.

Encontramos en el Sistema tributario de Estados Unidos diversas
caracteristicas que lo hacen diferenciar mucho de otros modelos fiscales, como por
ejemplo, el impuesto a las ganancias americano permite que mas de un ente
federativo esté sujeto a la misma base de tributacion®*®. Otro factor a destacar es
que determinados impuestos tienen importes diferenciados en el total de los valores
recaudados. Para la mayoria de los Estados miembros el impuesto sobre ventas
minoristas (IVV) es el principal tributo recaudado, para otros la mayor fuente de

ingresos es el impuesto a las ganancias de persona fisica y juridica.

Constatamos en la comparacion con otros modelos federativos
fiscales que en Estados Unidos no existe el impuesto al valor adicionado (IVA), y
que el gobierno central no tiene un impuesto sobre el consumo, excepto los
impuestos sobre productos selectivos como bebidas alcohodlicas, tabaco y

combustible, que también son de competencia de los Estados miembros.
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Para el gobierno central los principales tributos son el impuesto a las
ganancias de persona fisica (mayor recaudacion)'#°, las contribuciones de seguridad
social y el impuesto a las ganancias de persona juridica. Por su parte, el impuesto
selectivo y el de herencia y donaciones y de tarifas aduaneras tienen menor
importancia en el monto de los ingresos recaudados. Ante este cuadro observamos
que los impuestos directos componen la mayor fuente de ingresos en el federalismo

fiscal de Estados Unidos.

En cuanto a la estructura fiscal del federalismo norteamericano, los
entes federativos cuentan con una gran autonomia fiscal, con descentralizacion de
poderes de administracion y recaudacion tributaria, lo que muchas veces contribuye
para el aumento de la burocracia y gastos tanto para el contribuyente (obligaciones
fiscales) como para los entes federativos en el mantenimiento de la maquina

administrativa.

Existe una coordinacion entre los entes federativos, por medio de
acuerdos formales, para tratar de disminuir los costos operativos en la recaudacion

y fiscalizacion de estos impuestos. El gobierno central liberd su base de datos de

140 L AGEMANN, Eugénio; BORDIN, Luis Carlos Vitali. A tributagdo nos paises do NAFTA (EUA,
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los contribuyentes para que los Estados miembros puedan utilizar esta informacion
fiscal. Otras maneras de recaudar impuestos*! por parte de los Estados miembros
es cerrando acuerdos, mediante contratos con empresas particulares para la
recaudacion de tributos de empresas que se encuentran con registro negativo en

relacion al fisco.

En lo relativo a las relaciones intergubernamentales, hemos
verificado que los entes federativos tienen autonomia politica y fiscal
constitucionalmente garantizada. Sin embargo, Gltimamente constatamos que el
gobierno central, con atribuciones definidas como defensa nacional y bienestar
social, ha contribuido indirectamente con transferencias de ingresos, a través de
subvenciones intergubernamentales y de valores substanciales a los Estados
miembros para que realicen funciones o servicios publicos constitucionalmente

destinados a estos*2.

En ese &mbito también se realizan transferencias a los gobiernos
locales 0 condados. Segtin un estudio de Stortsky*® existe en el sistema federativo
de los Estados Unidos una superposicién de gastos entre los entes federativos en las

diversas funciones publicas. Ocurre que gran parte de los gastos del gobierno

141 stotsky, Janet G. y Sunley, Emil M. Fiscal Federalism in Theory and Practice. Washington, D.C.:
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central provienen de programas de defensa nacional, seguridad social y asistencia
médica, intereses sobre la deuda publica y subvenciones para otros entes

federativos.

Las relaciones intergubernamentales en la  federacién
norteamericana se producen a traves de transferencias (subvenciones), de la
renuncia fiscal y de los préstamos como formas de ayuda que el gobierno central

ofrece a los otros entes federativos.

Las subvenciones'** tienen como finalidad los servicios publicos,
tales como educacion, salud, transporte, servicios sociales, como también el
desarrollo regional, éstas son llamadas subvenciones por bloquel®® o genéricas y
tienen pocas restricciones para los entes federativos. Otras subvenciones, Ilamadas
por categorias'*® son destinadas con especificidad para programas que atienden
pardmetros definidos como la poblacién y los ingresos per capita de la region,
ejemplo: Program Medicaid que es un programa destinado a proveer asistencia

médica a las personas mas carenciadas.
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Otra modalidad de ayuda a los Estados miembros y gobiernos locales
es la renuncia fiscal, por medio de las deducciones concedidas por el gobierno
central, del impuesto a las ganancias y del impuesto de propiedad pertenecientes a
los Estados miembros para el calculo del impuesto a las ganancias, como también
la exencion en el cobro de intereses sobre titulos publicos de los entes federativos

del impuesto a las ganancias del gobierno central.

Con respecto a los préstamos, los entes federativos (Estados
miembros y gobiernos locales), cuentan con autonomia para contratar préstamos sin
ningun tipo de obstaculos por parte del gobierno central. Hay préstamos para
aplicarlos en educacién, caminos, mejoras en la agricultura. Tales préstamos
directos y las garantias de préstamos provienen del gobierno central en dispositivos

constitucionales con intereses subsidiados.

4.3 - FEDERALISMO FISCAL DE CANADA

El ejemplo del federalismo canadiense es bastante peculiar ya que
las instituciones federales se combinan con las instituciones parlamentarias
formando la primera federacion parlamentarista del mundo, basada en el

parlamentarismo de Inglaterra (Modelo Westminster).




El modelo del federalismo fiscal canadiense se identifica con el
federalismo asimétrico y cooperativo, estd formado por una monarquia
constitucional y parlamentarista constituida, a nivel regional, por diez Provincias y
tres Territorios con dos niveles de gobiernos con autonomia y coordinados entre si.

También tiene gobiernos locales, los cuales se reportan a las provincias.

Su estructura federativa presenta al gobierno central formado por un
Parlamento con dos cdmaras que dan soporte al Ejecutivo y que tienen la funcion
de fiscalizar y accountability’*’. Las provincias son unicamerales, estando los
Municipios subordinados a las Provincias. A diferencia de Brasil, en Canada el
gobierno central no tiene vinculos administrativos o financieros con el poder local
0 con los Municipios, quedando dicha vinculacién dentro de la esfera de las

provincias.

Desde su inicio, el modelo federativo canadiense fue centralizador,
con amplios poderes al gobierno central y limitacion a las provincias, pero con el
advenimiento del estado de bienestar social se trasladé hacia un proceso
descentralizador en que las provincias tienen méas poder, resultando en la actualidad
un modelo federalista con alto grado de autonomia. En cambio, la autonomia de los

gobiernos locales es muy reducida.
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Otro factor que distingue al modelo canadiense es que la
Constitucion no estableci6 reglas respecto de las relaciones federativas, indicando
un pequefio grado de institucionalizacion de las mismas, limitdndose Unicamente a
las relaciones entre los gabinetes federal y provincial, originando asi el llamado

federalismo ejecutivo.

Inicialmente la federacién poseia una estructura centralizadora
basada en la Constitucion de 1867, pero con el Acto Constitucional (Constitution
Act) proclamada en 1982, fue posible modificar su constitucion sin el
consentimiento  britanico, anteriormente requerido. Con el nuevo texto
constitucional hubo cambios en la distribucion de poderes entre el gobierno central

y las provincias.

Anteriormente, la Constitucion de 1867 y con sus modificaciones en
1940, 1951, 1964 y 1982, contenia como regla general que todo lo que no estaba
expresado en el texto constitucional como de competencia de las provincias era de
competencia del gobierno federal. En la distribucion de competencias existen: las
competencias exclusivas pertenecientes al gobierno central y las provinciales; las
competencias concurrentes, que en casos de conflictos el gobierno federal tiene la
prioridad; y las residuales pertenecientes al gobierno federal con libertad de gastar

en casos de interés nacional*®.
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En el modelo federativo canadiense existe la prevision
constitucional**® (Seccién 36 del Acto Constitucional) de responsabilizar a los
entes federativos en la promocion del desarrollo econdmico como forma de atacar
las desigualdades existentes en la federacion. Uno de los instrumentos para reducir
estas desigualdades son las transferencias de ingresos ecualizadoras™° que permiten
ofrecer bienes y servicios publicos de calidad generando oportunidades igualitarias

para la poblacion.

Estas transferencias, conocidas también como recursos financieros
de nivelacion, y basadas en la capacidad fiscal de las provincias, auxilian a las
provincias que tienen més dificultades financieras a través de transferencias
incondicionadas del gobierno central para que se utilicen en la prestacion de

servicios publicos de calidad en lugares carenciados.

El federalismo asimétrico y cooperativo ha sufrido criticas a lo largo
del tiempo por parte de las provincias (2002), alegando presion demogréfica y falta

de recursos para los gastos de salud y educacion. En 2004 hubo una reforma con la

149At0 Constitucional do Canada, 1982. Disponible en:
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creacion de las transferencias con valores fijos pero no obtuvo buenos resultados

(federacion heterogénea), aumentando el desequilibrio entre los entes federativos.

Para solucionar este desequilibrio horizontal se realizé una revision
de los recursos financieros niveladores en 2005. En 2007 el programa de nivelacion
eligio como parametro de distribucion la capacidad fiscal per capita de las
provincias. Las transferencias ecualizadoras presentan una funcién preponderante
en la integridad federativa al promover el equilibrio mediante la ayuda a las

provincias que poseen pocas fuentes de ingresos o de recursos naturales.

Debemos observar que el federalismo canadiense, a diferencia del
federalismo aleman, no tiene transferencias horizontales sino sélo verticales, siendo

costeado Unicamente por el gobierno central.

4.4 - FEDERALISMO FISCAL DE AUSTRALIA

Es parecido al federalismo fiscal de Canadéa por tener un parlamento
federal bicameral, un territorio muy amplio y presentar un programa de division de
ingresos y gastos bien desarrollado, como también un sistema de transferencia de
ingresos muy evolucionado tendiente a combatir las desigualdades entre las esferas

de gobierno y entre las provincias o Estados miembros.




El texto constitucional de Australia atribuye al gobierno central,
Ilamado Commonwealth, la competencia exclusiva sobre comercio, moneda,
relaciones exteriores, defensa, inmigracion y diversos programas sociales. A los
Estados miembros se le atribuyeron, ademas de poderes en la gestion municipal,
competencia en transporte, vivienda y seguridad publica, que ya habian sido sus
atribuciones antes de la formacion de la federacién. Con relacion a la salud y
educacién, el gobierno central y los Estados miembros son corresponsables de su

mantenimiento.

El federalismo fiscal de Australia, a diferencia del federalismo
canadiense, presenta una alta centralizacion'® de poder en la esfera del gobierno
central registrando un histérico en que las relaciones intergubernamentales, tanto
en la esfera politica como en la financiera, son dictadas por el gobierno central.
Recién en 1992, con la creacién del Consejo de Gobernadores de Australia —-COAG
(Council of Australian Governments) los Estados miembros realizaron un foro, con
la presencia del gobierno central, para discutir estas relaciones

intergubernamentales.

Una caracteristica importante del federalismo fiscal australiano es su
régimen de division y ecualizacion de ingresos, considerado como uno de los

mejores del mundo. La recaudacion de los ingresos es muy centralizada, con un
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gobierno central responsable de casi el 70% de los ingresos que se divide con los

Estados miembros a través de las transferencias condicionadas e incondicionadas.

El gobierno central tiene competencia total para recaudar el
impuesto a las ganancias de la persona fisica y juridica debido a que los Estados
miembros le transfirieron este poder. Con relacion al impuesto sobre bienes y
servicios, con la reforma tributaria del 2000, el mismo es recaudado por el gobierno

central y transferido a los Estados miembros.

Debido a la concentracion de ingresos por parte del gobierno central
el federalismo australiano atraviesa un gran desequilibrio vertical que es
minimizado por medio de las transferencias condicionadas e incondicionadas.
Dicho desequilibrio se origina por el monopolio de la tributacion sobre los ingresos
y la prohibicion a los Estados miembros de tributar los impuestos sobre el consumo,

basados en la interpretacion juridica del texto constitucional.

En este marco, los Estados miembros dependen totalmente del
gobierno central mediante las transferencias de ingresos para realizar su funcion
publica. El sistema ecualizador financiero australiano sufri6 muchas
modificaciones a lo largo del tiempo, previsto en la constitucion como un socorro
financiero federal a los Estados miembros y en base a criterios establecidos por el
gobierno central. La Comision de Subvenciones de la Commonwealth —-CGC-

define el programa de ecualizacion como “los gobiernos estatales deben recibir




financiacion de la Commonwealth de forma tal que, si cada uno hiciera el mismo
esfuerzo para levantar recursos por medio de sus propias fuentes y operaran con el

mismo nivel de eficiencia, todos tendrian la misma capacidad de proveer servicios

con el mismo nivel.”*>?
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5. FEDERALISMO FISCAL EN EL MERCOSUR

Antes de empezar con en el federalismo fiscal del Mercosur haremos
una pequefa introduccion histérica sobre el acuerdo del Cono Sur. Hace mucho
tiempo, desde los siglos XVIII y XIX, ya se idealizaba una mejor integracion
latinoamericana, mas precisamente del Cono Sur, y se realizaron varios acuerdos e

intentos de integracion.

El fin de la Guerra Fria y de los regimenes militares de Brasil y
Argentina influyé en el movimiento de formacion del bloque econémico. Otro
factor importante que lo impulsd fue el proceso de globalizacion'®® vy sus
innovaciones sociales, culturales, tecnoldgicas, econdmicas, adoptadas por la
mayoria de los paises, lo cual llevé a los Paises del Cono Sur —Brasil, Argentina,

Paraguay y Uruguay- a celebrar el llamado Mercosur.*>*

Mediante el proceso de globalizacién hubo una transformacién en
las actividades comerciales del mundo y en las relaciones multilaterales entre los
paises, lo que implico la creacion de diversos acuerdos o tratados como la Union
Europea, NAFTA, etc. Este modelo de integracion regional tiene como objetivo y
fuerza impulsora, el aumento de la competitividad en el comercio exterior,

proporcionando a sus integrantes un mayor diferencial en los resultados en el
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comercio mundial. Este incremento comercial proporciona a los participantes un
mayor poder de negociacion de sus productos con el consecuente aumento de la

exportacion y de sus economias.

Existen varios niveles de integracion regional y la clasificacion varia
segun la inclinacién politica de los componentes involucrados en la creacién del
Tratado. Hemos notado que en la doctrina los procesos de integracién econémica
generalmente siguen un modelo de evolucion y de complejidad definido de las
siguientes formas: Preferencia Arancelaria; Zona de Libre Comercio; Unién

Aduanera; Mercado Comun; Unién Econdémica y Unién Monetaria.

Como consecuencia de la integracion regional surgio el Mercado
Comun del Sur —Mercosur— el 26/03/1991, ratificado internacionalmente el
15/11/1995 por medio del Protocolo de Ouro Preto. *° Formado inicialmente por
Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay, tuvo excelentes resultados durante los
primeros afios, con una gran expansion de las negociaciones intra bloque. El éxito
inicial llevé a que paises como Chile, en 1996, y Bolivia, en 1997, se adhirieran

como socios del Mercosur.

Todos los integrantes del bloque regional establecieron

objetivos para llegar a la plena realizacion del mercado comdn. La actual unién
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aduanera en el Mercosur se encuentra muy lejos de los objetivos iniciales para
lograr la completa integracion del bloque. Obstaculos de orden politico y tributario
interno de cada uno de los integrantes han dificultado la concrecién de las metas
establecidas quedando distante del verdadero acuerdo de integracion como lo es el

de la Unidn Europea.

Estas dificultades comenzaron en el momento de transformarse en
zona de libre comercio®® que, mediante tratados internacionales, permitid la
circulacién de mercaderias libremente pero sin acabar con la libertad que los paises
componentes poseen para realizar negociaciones con otras naciones ni con la
existencia de listas de excepciones. Estos factores demuestran que la denominacion
del tratado como Mercado Comun, con libertad econdmica de libre circulacion de

capitales, servicios y produccion no se encuadra plenamente en el Mercosur.

En el Mercosur hubo diversos ciclos econémicos. Hasta mediados
de 1999 existié un ciclo favorable econdémica y politicamente para todos los
participantes, es decir, para Brasil, Argentina, Paraguay y Uruguay. Con la crisis
econdémica mundial, Brasil y Argentina comenzaron a sentir en sus economias
internas la presion de las dificultades econdmicas que estremecié al comercio

exterior.
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Otro factor importante fueron los cambios de gobierno con la
eleccion, después de los afios 90, de nuevos presidentes de los paises participantes
del blogue econdmico. Estas nuevas conducciones politicas, sumadas a una
coyuntura econémica muy complicada, crearon muchas situaciones de hostilidad,
principalmente entre las principales fuerzas —Brasil y Argentina—. En 2006,
Paraguay y Uruguay demostraron que no aceptarian ser simples e insignificantes
figuras en el bloque y que, si Brasil y Argentina no reconocian su importancia

podrian dejar el Mercosur y firmar acuerdos comerciales con Estados Unidos.

Otro problema de orden politico se produjo entre 2012 y 2013 con la
destitucion del Presidente de Paraguay, Fernando Lugo, mediante un golpe
parlamentario que provocé la suspension de Paraguay del Mercosur. Al mismo
tiempo se aprobd la participacién de Venezuela como integrante del bloque

econdmico.

En la actualidad, Brasil, Argentina y Venezuela tienen serios
problemas politicos, cambiarios e inflacionarios, lo que repercute en Paraguay y
Uruguay debido a la brusca caida del volumen de exportaciones e importaciones
del comercio interbloque. Vale resaltar que la crisis también es mundial y que
superar este ciclo dificil manteniendo y renovando la estructura ha sido el esfuerzo

realizado por los que componen el Mercosur.




Cumpliendo 25 afios en 2016, Venezuela estd atravesando un
enorme problema de gobernabilidad, habiendo el Presidente Nicolds Maduro
adoptado un régimen dictatorial, esta enfrentando fuerte rechazos y dificultades
para gobernar. En Brasil la Presidente Dilma Rousseff sufri6 un proceso de
Impeachment por el que fue destituida de una forma bastante controvertida,

dejando dudas sobre la legalidad de su destitucion por parte del Congreso Nacional.

Para agravar todavia mas la situacion del Mercosur, Argentina,
Brasil y Paraguay no aceptan que Venezuela, que atraviesa una crisis politica vy,
economica, principalmente por la dictadura impuesta por Nicolas Maduro, asuma
la presidencia del Bloque comercial que por derecho pertenece a ese pais luego de
la gestion realizada por Uruguay. Los paises contrarios a VVenezuela analizan que
haya una presidencia compartida con los participantes del Bloque Econdmico
durante el mandato de los seis meses que pertenecen al gobierno venezolano

mientras se resuelve la precaria situacion vivida por la democracia de ese pais.

Dejando un poco de lado los problemas politicos que asolan al
Mercosur e introduciéndonos en los problemas comerciales, constatamos que Brasil
y Argentina, principales economias del bloque, todavia crean barreras para la
entrada y salida de mercaderias. La crisis comercial y econdémica se potencia con la

desigualdad cambiaria y econOmica que viven los integrantes del bloque




econdmico, lo que hace caer profundamente el desempefio de las relaciones

comerciales del Mercosur.

Para no referirnos solamente a los factores negativos dentro del
Bloque Econdmico, citaremos algunos puntos positivos ocurridos entre 2004 y
2006 para lograr la Union Econémica. Como prioridad fue puesta en la agenda la
discusion sobre "las asimetrias" y también la creacion del FOCEM —Fondo para
la Convergencia Estructural y Fortalecimiento Institucional del Mercosur— y del

Grupo de Integracion Productiva (2007).%7

Ya se ha hecho mucho pero todavia hay un largo camino por recorrer
para la realizacion y consolidacion del Mercosur como integracion regional,
principalmente con la creacion de un Tribunal supranacional con poderes de
resolucion de conflictos y barreras que garanticen la transformacién del Mercosur,
no sélo como Mercado Comin sino como Unién Econémica.’® Otra medida
urgente seria eliminar las diferencias tributarias *%entre los integrantes con armonia

tributaria entre estos paises.
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Percibimos que la participacion en el bloque regional internacional
presenta algunos aspectos positivos, como el aumento de divisas del comercio
exterior y una mayor interaccién sociocultural. Sin embargo, también tiene puntos
negativos, como el surgimiento de conflictos internos dentro de la federacion con

desigualdades regionales. Segun Luiz Dias Martins Filho:1%

"El federalismo fiscal presupone una division constitucional de
competencias tributario-fiscales, una distribucion de ingresos
ecudnime y proporcional y equilibrio entre las competencias,
atribuciones e ingresos delimitados constitucionalmente.
Pensamos que, en la actualidad, las federaciones, como
consecuencia de tales tendencias e influencias internacionales,
estan gestando el desarrollo de nuevos mecanismos de control y
el ejercicio de poder entre los propios entes federados, como si
se estuviera construyendo, en el interior de la federacion, un
sistema de frenos y contrapesos tributario-fiscales. Asi, un nuevo
federalismo fiscal, ademas de tratar y preservar la autonomia de
los entes federados, del equilibrio federativo, debe, asimismo,
conciliar la armonizacion tributaria con eficiencia econémica y

cooperacion intergubernamental”.

5.1 FEDERALISMO FISCAL BRASILENO Y SUS
DESIGUALDADES REGIONALES

5.1.1 RESENA DEL FEDERALISMO FISCAL Y SUS DESIGUALDADES

internacional. Cad. Fin. Publ., Brasilia, n.8, dez.2007. p. 72.




La triste realidad en que se encuentran algunas federaciones como
Estadas Unidos, pais del primer mundo o desarrollado, con la presencia de grandes
contrastes sociales, riqueza y pobreza en regiones de una misma federacién, con
indices de concentracion de ingresos cada vez mas altos, con pobres cada vez méas

pobres y ricos cada vez mas ricos.

Estos desequilibrios en la concentracion del ingreso demuestran que
tal irregularidad ocasiona conflictos de orden social, politico y cultural que se deben
eliminar del modelo federativo mediante politicas de inclusion que lleven a una
mejor distribucion de ingresos y a la posibilidad de oportunidades para cada

ciudadano.

En el caso brasilefio, con grandes desigualdades regionales
econdmicas, sociales, culturales, permanecemos aln, desde 1889, con el cambio de
Estado Unitario a modelo federalista, con contrastes de ciudades con un alto indice
de Desarrollo Humano —IDH- en detrimento de otras ciudades con profundos
problemas que necesitan una mirada diferente por parte de los gobernantes para
poder disminuir las desigualdades. No se puede negar que estamos reduciéndolas
con mejoras sociales, econdmicas, y principalmente con politicas para el desarrollo
regional como incentivos fiscales, pero no han sido suficientes como para reducir

aun mas dichas diferencias regionales.




Existen inmensas distorsiones regionales, divididas en dos polos de
desarrollo econémico y social. Por un lado se encuentra el polo formado por las
regiones Sur y Sudeste, con elevados indices de desarrollo humano —IDH- entre
sus estados componentes, y por el otro lado el polo formado por las regiones Norte

y Nordeste con un muy bajo IDH.

Uno de los motivos de la enorme brecha entre estos dos polos
regionales es la incapacidad de algunos Estados miembros de ofrecer, con calidad
y cantidad, bienes y servicios publicos que proporcionen oportunidades de
desarrollo a los habitantes de la region. Esta incapacidad de ofrecer bienes y
servicios de calidad es una gran barrera para el desarrollo de los Estados miembros

y municipios que pertenecen a las regiones Norte y Nordeste.

La financiacion de los servicios publicos prestados a la poblacion es
el diferencial para los entes federativos mas pobres, ya que sus insuficientes
recaudaciones imposibilitan esta financiacion, forzando una dependencia por
transferencias del gobierno federal (Unién) para la oferta de bienes y servicios

publicos de calidad para la sociedad.




La falta de servicios publicos de calidad como en el area de salud y
educacion'® hace que resulte imposible reducir estas disparidades regionales.
Como combatir definitivamente estas causas ya lo sabemos y no es el problema, lo
que falta es voluntad politica, por parte de nuestros gobernantes, de aumentar las
transferencias de ingresos ecualizadores como meta para la obtencion de un mayor

equilibrio federativo y la reduccion de las desigualdades regionales.

5.1.2 DISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

Dentro de la resefia del federalismo fiscal brasilefio hemos verificado
que no existen problemas de orden religioso, cultural ni étnico en su formacion, a
diferencia de otros paises. Aun como Estado Unitario y con la monarquia hubo un
proceso de centralizacion s6lo como forma —y con el objetivo— de garantizar la

integridad nacional.

- CONSTITUCION DE 1891

Incluso con el modelo federativo de 1891 y la disolucion del Estado
Unitario,'® Brasil ya presentaba problemas de desigualdades regionales debido a

las dimensiones continentales de la federacion. En la elaboracion del primer texto
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constitucional federativo brasilefio en 18913, que estuvo vigente en la Primera
Republica y sus principales autores fueron Rui Barbosa y Prudente de Morais,
constatamos una fuerte inspiracion en las constituciones norteamericana, argentina

y suiza.

En el texto constitucional de 1891 hubo una gran influencia de los
ideales liberales, como descentralizacion y autonomia de los entes federativos. Uno
de los mas candentes temas discutidos en la elaboracion de la Carta Magna fue la
division de poderes, prevaleciendo la descentralizacion con una gran autonomia de
los Estados miembros, llamados anteriormente provincias y municipios. Con
similitudes al federalismo norteamericano, se permitio que los entes federativos se
organizaran de acuerdo a sus intereses comunes, respetando las reglas

constitucionales.

Segun Francisco Oliveiral®* la forma federativa fue impuesta
unilateralmente mediante el golpe militar y la proclamacion de la Republica el 15
de noviembre de 1889, toda vez que los Estados miembros, antiguas provincias, no

participaron efectivamente en la adopcion del federalismo. Por ello, debido a la falta
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de participacion directa de los Estados miembros, algunos autores denominan al
modelo adoptado como federalismo pragmatico porque no contiene los
presupuestos de cooperacion y solidaridad dividiendo las funciones
gubernamentales entre los entes federativos y si contienen un interés privado

inmediato.

Ya en el primer ciclo, la federacion brasilefa fue muy
descentralizada, con bastante autonomia para los Estados miembros, tanto en la
esfera politica como en la fiscal, con competencia en el comercio interno y externo,
en detrimento del gobierno central que habia perdido una significativa parte de sus

competencias tributarias.

Aln en el Imperio, con respecto a la economia brasilefia, los
impuestos al comercio exterior, principal fuente de ingresos publicos, se
encontraban bajo el dominio de la esfera federal. Con la adopcion del federalismo
se realizaron muy pocas modificaciones en la estructura del sistema tributario
brasilefio en la Constitucion del 24 de febrero de 1891, incluso con el régimen de
separacion de las fuentes tributarias, impuestos exclusivos para la Unién y para los

Estados miembros.

Como novedad, el federalismo presentaba dualidad federal y de la

justicia'y una mayor transferencia de ingresos a los Estados miembros y municipios,




proporcionando una mas amplia autonomia fiscal.!®> Con la descentralizacion el
gobierno federal perdid ingresos, como el impuesto de exportacion que fue

transferido a los Estados miembros.

Con la competencia sobre las exportaciones, posesion y trasmision
de propiedades rurales y urbanas, industrias y profesiones, los Estados miembros
adquirieron el derecho de cobrar tributos, también el impuesto de sellos y
contribuciones postales interestatales. Otra funcién de los Estados miembros era
fijar los impuestos de competencia de los municipios proporcionando cierta

autonomia.

Es importante mencionar respecto de la falta de impuestos sobre la
renta y el consumo, con la excepcién del tabaco, Gnico producto por el que existia
un impuesto nacional sobre su consumo. Recién en 1922 se cred el impuesto de
ventas mercantiles, posteriormente llamado impuesto de ventas y consignaciones,
cuya atribucion resulto ser de los Estados miembros e incidia sobre el consumo de

bienes. Sobre los ingresos, recién en 1924 se instituyd un impuesto de renta general.
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En este periodo federativo de 1891 a 1930, reconocido en la doctrina
como federalismo competitivo por su semejanza con la estructura “dual” de poder,
se fortalecieron las oligarquias estatales'®” formadas por familias tradicionales que

dirigian la politica del estado.

Con relacion a la competencia de la esfera federal, adquirieron el
derecho de recaudar los impuestos a las importaciones, los derechos de la
navegacion, impuesto de sellos y contribuciones postales de los correos y telégrafos
federales. Como esta estructura tributaria, que incluia a los impuestos a la
importacion y exportacién, estaba dispuesta en esferas de gobierno distintas,
quedaba demostrada entonces la falta de cooperacidn entre los entes federativos de

la Republica Vieja (1889-1930).

El marco nacional de la economia presentaba al sudeste como
exportador de café (Minas Gerais, Rio de Janeiro y San Pablo), al sur como
exportador de carne vacuna, al nordeste como exportador de algodén y a Amazonas
como exportador de caucho. Todos tenian los mismos intereses pero no eran
suficientemente fuertes como para hacer que los Estados miembros cooperaran con

otros sectores.
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El predominio del ciclo econdmico del café, comandado por los estados de
San Pablo y Minas Gerais, implico la fuerza politica nacional dominante de estos
estados, lo que causé una gran desigualdad %8 y el descontento entre otros estados.
Este descontento entre los Estados miembros generd disputas de poder y conflictos
que desembocaron en las elecciones de 1930 y dieron lugar a la dictadura del Estado

Nuevo de Getulio Vargas.

Son diversos los factores que contribuyeron al deterioro del
federalismo descentralizado de la Republica Vieja: el inicio de la Primera Guerra
Mundial, la caida del comercio exterior y la Revolucién de 1930. La politica de las
oligarquias de los Estados miembros deja de tener influencia en el control del
escenario nacional. Los Estados miembros pierden la competencia de legislar sobre
impuestos de comercio exterior e interior pero mantienen la competencia de

recaudarlos.

- CONSTITUCION DE 1934

En el periodo de la Republica Vieja se produjo la mayor
descentralizacion fiscal de la historia del federalismo fiscal brasilefio y el fin de este

ciclo ocurri6 con la Revolucion de 1930. Con la centralizacion fiscal que siguid
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surgen las primeras transferencias de ingresos entre las esferas de gobierno,

caracteristica que mejor identifica la estructura de un sistema de federalismo fiscal.

Con la caida de los ingresos por parte de los Estados miembros
comenzaron las transferencias o compensaciones de ingresos fiscales por el
gobierno central en funcién de la centralizacion fiscal. La constitucion de 1934
establecio la creacion de nuevos impuestos por parte del gobierno central y Estados
miembros, siempre que los ingresos recaudados por los Estados miembros se

dividieran con el gobierno central y los municipios.

Con la nueva Constitucion de 1934 *° se establecieron cambios en
el area tributaria, como la institucién de impuestos de caracter nacional. Los
Estados miembros y los municipios obtuvieron competencia exclusiva para cobrar
tributos y asi los impuestos internos sobre el producto lograron mas importancia
que los impuestos sobre comercio exterior. Los municipios adquirieron
competencia exclusiva, como por ejemplo: impuestos de licencias, impuestos
predial y territorial urbano —IPTU-, impuestos sobre diversiones publicas y el
impuesto cedular sobre la venta de inmuebles rurales, como también tasas por

servicios publicos municipales.
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Entre el periodo de 1930 a 1946 el federalismo brasilefio presencio
una centralizacion de poder politicol’® en el ambito del gobierno central y el
debilitamiento de las oligarquias de los Estados miembros. Pero con relacion al &rea
fiscal fue lo contrario, los Estados miembros tuvieron un aumento en la

participacion de la torta de los ingresos totales del gobierno.

- CONSTITUCION DE 1937

Con la caida de la bolsa de valores de Nueva York, en 1929, y la
crisis econdémica mundial, el gobierno central financié la estructura de la
caficultora. Con la compra y liquidacion de las enormes existencias de cafe, el
gobierno central comenzé a dictar las reglas del federalismo fiscal brasilefio con la
centralizacion del poder. En la Constitucion de 1937, impuesta a través del golpe e
implementacion del Estado Nuevo, no hubo modificaciones importantes del sistema
tributario, excepto el hecho de que los Estados miembros ya no tenian competencia
privativa de los impuestos sobre el consumo de combustibles de motor a explosion;

y los municipios perdieron la competencia sobre la renta de las propiedades rurales.

- CONSTITUCION DE 1946

El término de la Segunda Guerra Mundial y la caida de los regimenes

totalitarios contribuyeron para el fin del autoritarismo de la era VVargas con nuevas

elecciones libres y la garantia del regreso de la democracia al pais con la elaboracion




de la Constitucion de 1946. En el nuevo texto constitucional nuevamente se verifico
el surgimiento de los pensamientos liberales y el movimiento de descentralizacion
de poderes. En este periodo democrético, que se extiende desde 1946 a 1964, el
federalismo brasilefio entr6 una vez mas en el ciclo de descentralizacion, con el

debilitamiento del poder central y el fortalecimiento de los Estados miembros.

Entre las novedades en el area del federalismo fiscal destacamos una
mayor autonomia financiera para los gobiernos locales (municipios) y la creacién
de un programa de transferencias de ingresos intergubernamentales, programa éste
que result6 una importante caracteristica del federalismo brasilefio como forma de
minimizar las desigualdades regionales, basado en el pensamiento del modelo

federativo de cooperacion. 1"

La caida de los regimenes autoritarios y el fin de la Il Guerra
Mundial ayudaron en el deterioro del régimen autoritario de la era VVargas, el 29 de
octubre de 1945. Con el retorno de la democracia establecido por la nueva
constitucién de 1946 también comienza un nuevo ciclo de descentralizacion de
poder, con mayor autonomia de los municipios que empiezan a tener competencia
sobre el impuesto de sellos municipales y la competencia exclusiva del impuesto

sobre industrias y profesiones. Ademas de que los municipios, con excepcion de las
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capitales, adquirieron el derecho de recibir el 10% del Impuesto de Renta recaudado

por el gobierno federal entre los contribuyentes pertenecientes a estos.

Otra novedad fue el impuesto Unico sobre combustibles, lubricantes,
energia eléctrica y minerales, de competencia del gobierno central, que a partir de
1948 el 12% de su recaudacién pasé a los municipios. Con relacion a los Estados
miembros, con la Constitucion de 1946 perdieron la competencia del impuesto de
industria y profesiones y se fijo en el 5% la alicuota del impuesto de exportacion.
También se volvio con la competencia residual que obliga a los Estados miembros,
en un nuevo impuesto creado, a dividir sus ingresos (20% y 40%) con otros entes

federativos (gobierno central y municipio).

Otra novedad registrada en la Constitucion de 1946 fue la creacién
del fondo constitucional, en el que parte de la recaudacion del gobierno central era
distribuida como compensaciones fiscales para regiones mas pobres del pais, como
el Norte y el Nordeste. Con la Constitucion de 1946 hubo un mayor proceso de
descentralizacion de las transferencias aunque también se exigidé que estas
transferencias estuvieran vinculadas "> con determinados gastos, lo que significo

una disminucion en la eficiencia de los municipios en la asignacion de los recursos.

Con la sustitucion de la matriz econdmica, fundamentada en la

agricultura de exportacion y concentrada en los estados del Centro-Sur, y con el
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Nordeste que no tenia condiciones de competir con esta agricultura, surge la matriz
econdmica de la industrializacion que gener6 un proceso de concentracion

centrifuga del espacio federativo.

Como consecuencia del proceso de industrializacion y concentracion
espacial de la actividad econdmica surge una centralizacion fiscal 13en el
federalismo fiscal brasilefio y con la misma una relacion de subordinacion y
dependencia de los Estados miembros, debilitados econdmicamente, del gobierno
central. Se registra una migracion de la mano de obra del nordeste brasilefio hacia

el eje Sur-Sudeste.

Como forma de combatir las desigualdades regionales se creo el
fondo constitucional para las regiones Norte y Nordeste y la Superintendencia de
Desarrollo del Nordeste —SUDENE- cuyo objetivo era promover una mejor
integracion de la region Nordeste con el resto del pais a través de incentivos fiscales

y transferencias de ingresos.

Para terminar con las grandes diferencias, en términos porcentuales
de ingresos entre las esferas de gobierno, principalmente con respecto a los

municipios, se hizo una transferencia, en 1961, del 10% de los ingresos del
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impuesto sobre consumo y el incremento del 10% al 15% del monto a transferir del
Impuesto de Renta de competencia del gobierno central a los municipios. El ITBI
—impuesto sobre la trasmision de propiedades inter vivos—y el ITR —impuesto sobre
la propiedad territorial rural— pasaron de la competencia de los Estados miembros

a la de los municipios.

Con el golpe militar de 1964 cambi6 la competencia del ITR que
paso al gobierno central pero toda su recaudacion era transferida a los municipios.
Vale destacar que no habia fiscalizacion ni legislacion que aplicara puniciones en
aquella época, por lo cual algunos Estados miembros no transferian el 30% de
exceso de los ingresos a lo que tenian derecho los municipios. Con la
descentralizacién en favor de una mayor autonomia de los municipios,
principalmente de los ingresos del porcentaje del Impuesto de Renta, un gran
volumen de nuevos municipios no tendria fuente de recaudacion propia, lo que
provocaba que muchos de ellos dependieran excesivamente de las transferencias de

ingresos de otros entes federativos.

Entre 1960 y 1963 la estructura del federalismo brasilefio estipulado
por la Constitucion de 1946 enfrentd6 un aumento de los gastos sin el

correspondiente aumento de los ingresos, lo que dificulto el modelo fiscal vigente.




Surgieron entonces las primeras criticas a la alta carga tributaria
sobre el sector productivo con los nuevos aumentos del Impuesto a las Ganancias
de Persona Juridica —IRPJ—. Comenz0 a haber presiones para la realizacion urgente
de una reforma tributaria que implicara una nueva distribucién de ingresos entre los
entes federativos. El objetivo era garantizar una mejor armonizacion e integracion
del sistema tributario por medio de la unificacion, sustitucion y eliminacion de

algunos impuestos con el fin de reducir la carga tributaria.

Cuando se discutian los cambios tributarios a implementar para
disminuir la presion fiscal entre los entes federativos, nuevos acontecimientos
politicos hicieron estremecer la estabilidad federativa brasilefia, se produjo
entonces el Golpe Militar de 1964 poniéndole fin a la recién iniciada reforma
tributaria descentralizadora que reduciria las desigualdades regionales. Con el
proceso de la dictadura militar, el ciclo del federalismo fiscal brasilefio deja de

existir y pasa a ser el ciclo de mayor centralizacion de poder en la esfera federal.
- CONSTITUCION DE 1967

Con el Golpe militar de 1964 se realiz6 una reforma tributaria cuyas
novedades eran: el Impuesto sobre Productos Industrializados —IP1- en sustitucion
del antiguo impuesto de consumo que permitio el fin de los impuestos acumulativos
y sus efectos en cascada; revisiones y simplificaciones del Impuesto de Renta —IR—
que generd un aumento en la recaudacion; centralizacion en la esfera federal de

todos los impuestos como del comercio exterior y operaciones financieras, con




excepcion del Impuesto sobre la Circulacion de Mercaderias —ICM— de
competencia de los Estados miembros, y del Impuesto Sobre Servicios —ISS— de

competencia de los municipios.

El objetivo de la reforma fiscal era generar crecimiento econémico
mediante un sistema tributario simple y racional, en el que parte de los ingresos de
algunos impuestos sobre la renta y sobre Productos Industrializados se transfieran
a los entes federativos a traves de los Fondos de Participacion de los Estados (FPE)
y de los Municipios (FPM) y la creacion del Fondo Especial (FE) que obtenia el
2% de la recaudacion del IR y del IPI, cuya distribucion quedaba a cargo

unilateralmente del gobierno central.

Otra novedad interesante fue que el gobierno federal obligd a
vincular los ingresos propios, como también los de los Fondos de Participacion, a
los gastos de los Estados miembros y municipios. Aun con buenas intenciones de
los gobiernos militares, la toma de decision se centralizaba en la esfera federal. Las
inversiones solamente se realizaban mediante incentivos fiscales, a pesar de la

confianza en la iniciativa privada y en las leyes de la economia de mercado.

Asi fue como SUDENE se transformé en una entidad autarquica

federal, liberando inversiones a través de incentivos fiscales para el Nordeste. Estas




rendicion de cuentas y fiscalizacion de su efectiva realizacion, lo que derivo en
diversos escandalos de desvios de recursos y desvirtuando, de esta manera, la

finalidad de SUDENE de reducir las desigualdades regionales.

Una nueva modalidad de disputa tributaria surgié con los Estados
miembros mas carenciados, concediendo beneficios fiscales en el intento de atraer
inversiones privadas en su territorio, con la finalidad de crear puestos de empleo y
mejorar su economia. Esto fue Ilamado "guerra fiscal”, donde habia muchos
conflictos entre los mismos Estados miembros. Tales beneficios fiscales
estimularon el desplazamiento de diversas industrias que cerraban sus puertas en
un estado miembro y se mudaban a otro que tuviera alguna ventaja fiscal, como la

exencion de impuestos.

Con el Acto Institucional n°® 5, en 1968, hubo un proceso de
centralizacion ain mayor en la esfera federal. Esto dificultd la relaciéon con la
iniciativa privada en lo que se refiere al uso sin control de los incentivos fiscales
desvirtuando su verdadera funcién. Con el objetivo de aumentar la recaudacion, el
gobierno federal cred la contribucion para el Programa de Integracion Social (PIS)

cuyo método acumulativo resultaba muy perjudicial para la cadena tributaria.

Con estas modificaciones se produjo un aumento de ingresos

concentrado en la esfera federal, entre 1960 y 1970. Durante el periodo Ilamado




“Milagro Econdmico” existia insatisfaccion por parte de los Estados miembros y
municipios porque tenian un bajo cuadro de ingresos que empeoré con el término
de dicho ciclo econémico. Ante tal panorama que implicaba el incremento de la
insatisfaccion general, durante el mayor ciclo de centralizacion fiscal de Brasil, el
gobierno central redujo esta centralizacion mediante el aumento de los ingresos de
las transferencias de los Fondos de Participaciones de los Estados y Municipios.
Otra medida para disminuir las desigualdades regionales y distender la
concentracion tributaria fue la creacion del Fondo de Inversiones del Nordeste —

Finor—.

Con el fin del periodo militar y a pesar de las buenas intenciones de
reduccion de la estructura fiscal estimulando el crecimiento econémico, el gobierno
federal no obtuvo buenos resultados frente a la crisis econémica en toda
Latinoamérica, lo que dificultd todavia mas el cuadro de desigualdades regionales

de Brasil.

Con la presion por el aumento de las transferencias y de la
competencia tributaria, los Estados miembros y municipios lograron ampliar su
capacidad de recaudacion y, por consiguiente, se produjo una pérdida de
recaudacion por parte de la Union. Como consecuencia de la baja recaudacion de
ingresos, en la década de 1980, surgieron en el sistema tributario brasilefio las

Contribuciones Sociales creadas por el gobierno federal con la intencion de




aumentar su recaudacion. Dejé de existir la obligacion constitucional de repartir
estos ingresos con los otros entes federativos, ya que el nuevo instrumento
recaudador era denominado "Contribucién™ y no "Impuesto”. EI Fondo de
Financiacion Social —Finsocial- cuyo método era acumulativo y su destino no

vinculante.

- CONSTITUCION DE 1988

Con la conformacion de la Asamblea Constituyente en 1987 se
verificaron cambios en el sistema tributario con sesgo mas politico que técnico, a
pesar de ser democrética, y sin tener ninguna referencia a seguir. Como se inicié
sin tener referencias sufrié varias influencias que la mayoria de las veces no se
correspondia con la realidad de la crisis fiscal experimentada en aquella década.
Ante este marco, el nuevo sistema tributario de la Constitucion Federal de 1988

presenta las mismas deficiencias e incongruencias de los modelos anteriores.

A pesar de que la caracteristica principal de la Constitucion de 1988
era la descentralizacion, no hubo, en su elaboracion, la necesaria atencion al real
tamafio del Estado ni responsabilidad en la division de competencias entre los entes
federativos. Dentro de esta situacion fue creado un federalismo fiscal utdpico, fuera

de la realidad ya que existian muchos derechos para pocos ingresos.




Como caracteristicas tributarias de la constitucion descentralizada de
1988 podemos citar los Estados miembros y municipios con mayor competencia y
autonomia, aunque también con mayores obligaciones transmitidas por el gobierno
central. Fue creado el nuevo Impuesto sobre la Circulacion de Mercaderias y
prestacion de Servicios de transporte interestatal e intermunicipal, y el de
comunicacion (ICMS) de competencia estatal, prohibidas las exenciones vy
restricciones/condiciones en las transferencias de recursos por parte del gobierno

central a los Estados miembros y municipios.

Para el combate de las desigualdades regionales, el texto
constitucional de 1988 cred los fondos constitucionales de financiacion con el
porcentaje del 3% sobre el Impuesto a las Ganancias (IR) y del 3% sobre el
Impuesto sobre Productos Industrializados (IPI), en los cuales del total recaudado
el 60% se transferiria a la region Nordeste, el 20% a la region Norte y el 20% a la

region Centro-Oeste.

Con relacidn a las transferencias del gobierno central a los Estados
miembros (Fondo de Participacion de Estados —FPE-) y a los municipios (Fondo
de Participacion de los Municipios —FPM-) tuvieron un incremento, como también
las transferencias de los Estados miembros a los municipios a través de las nuevas

reglas de cuotas del nuevo ICMS.




La gran cuestion planteada sobre la nueva estructura del federalismo
fiscal presentada por la Constitucion brasilefia de 1988 se refiere a la forma en que
se trataron las transferencias de las cargas realizada por el gobierno central a los
Estados miembros y municipios. La Asamblea Constituyente, al realizar el esbozo
del texto constitucional, no presto atencién a la relacion ingresos y gastos de las

nuevas cargas asumidas por los Estados miembros y municipios.

Los constituyentes brasilefios de 1987 se olvidaron de vincular estas
nuevas cargas a las transferencias de ingresos, por un periodo provisorio, que
permitiera que los entes federativos se adecuaran a esta nueva realidad. Tales
recursos llegaron a ser idealizados por medio de un fondo social pero la idea se dejé
de lado debido a que dichos recursos fueran reenviados al sistema de seguridad
social a través de la Contribucion para la Financiacion de la Seguridad Social —
COFINS—, que tiene como punto negativo el sistema de acumulacion, es decir, la

contribucion que incide para toda la cadena productiva.

Después de la promulgacion de la Constitucion descentralizada de
1988 el gobierno central enfrenté un periodo con indices de ingresos muy bajos
ocasionado por la situacion fiscal que atravesaba, ya que hubo una gran
transferencia de competencias tributarias y sus respectivos ingresos hacia los
Estados miembros y municipios y un vaciamiento de ingresos de competencia del

gobierno federal. Para corregir tales distorsiones, el gobierno federal cred la




Contribucién Social, no teniendo la obligacion de repartir los ingresos recaudados

con los Estados miembros y municipios.

5.2 FEDERALISMO FISCAL ARGENTINO Y SUS
DESIGUALDADES REGIONALES

5.2.1 RESENA

El federalismo argentino tiene una estructura mas antigua que la
federacion brasilefia y adoptd un modelo de federacidn por asociacion con la unién
de las provincias independientes formando una federacion. A comienzos de 1536,
con la colonizacién realizada por los espafioles en la region del Rio de la Plata surge
el Real de Nuestra Sefiora Santa Maria del Buen Ayre como hito histérico que dio

origen a la ciudad de Buenos Aires.

En 1806, la ciudad de Buenos Aires fue invadida por los ingleses y
la expulsion de su territorio se convirtio un de los hitos que dio inicio a su
independencia, y que se concretd, a través del Congreso de Tucuman, el 9 de julio
de 1816. Con la derrota de los esparfioles y el fin de la colonizacién surgié un
conflicto sobre qué tipo de Estado seria adoptado por Argentina, si el Unitario o el

Federal.




Con el impasse sobre el tipo de Estado, en 1819 aparecié una
Constitucion que debido a la division politica de la época no fue acatada por las
provincias!’*. En 1826, con caracteristica centralista y con el fortalecimiento de
Buenos Aires, se adoptd una Constitucion que posibilitd la estructura de Argentina
como federacion pero al mismo tiempo provocd muchas criticas de las otras

provincias que no la aceptaron y continuaron permaneciendo en el impasse politico.

Otro documento importante fue la celebracién del Pacto Federal de
1831 que establecia el esbozo de la confederacion argentina, en el que las provincias
aceptaban mantener un ambiente de unién y paz como forma de contraponer la
fuerza de Buenos Aires, que por su posicién geogréfica con relacion al Rio de la
Plata, mantenia una hegemonia en el control del puerto y de las exportaciones de

los productos de las provincias.

De esta forma, las provincias'™ vivieron un periodo de 40 afios de
autonomia y conflictos hasta que surgié el Acuerdo de San Nicolas que mediante la
Convencion, en noviembre de 1852, fue elaborada y celebrada la primera

Constitucion de Argentina por los convencionales de Santa Fel’® en 1853. En base
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a esos fundamentos histéricos Argentina tenia un régimen con dos esferas de
soberania y de poder compuesto por el estado federal y las provincias!’’. Durante
el siglo X1X la idea de soberania por parte de las provincias se disipd y en su lugar

sobrevino la autonomial’®,

Como hemos visto, la estructura federalista de Argentina no fue una
decision uniforme por parte de las provincias y su establecimiento se dio por la
promesa de disminucion de las desigualdades regionales existentes desde la época
de la colonizacion y con ello las provincias!™® se tranquilizaron. Habia dos polos
politicos antagdnicos: por un lado estaban los federalistas que querian establecer un
Estado confederado o federado con autonomia para las provincias, y por el otro lado
se encontraban los que querian establecer un Estado Nacional con caracteristicas

unitarias y centralizado, teniendo a Buenos Aires como centro politico®®.

En realidad tal apaciguamiento no se produjo de inmediato, el
federalismo tenia mas fuerza en determinadas regiones en detrimento de otras. Esta

falta de uniformidad foi explicada por Buenos Aires que no acepto formar parte de
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la federacion a través de la Constitucion de 1853 y se mantuvo autonoma hasta

1859.

En 1860, después de varias discusiones y batallas, se establecio un
nuevo Congreso nacional, incorporandose diversos dispositivos en la Constitucion
de 1853 que hicieron que Buenos Aires aceptara formar parte de la estructura
federativa de Argentina después de la Batalla de Cepeda (1859) en que la
Confederacion derroté a Buenos Aires. Mas tarde (1862) Buenos Aires fue
vencedora en la Batalla de Pavon, ratificando su hegemonia ante las otras

provincias.

Hemos constatado muchas similitudes en la creacion del federalismo
argentino con el modelo americano, principalmente en el texto constitucional de la
Carta de 18538, que concedia autonomia e independencia a las provincia y se
Ilamaba "Constitucion de la Confederacién Argentina”, con el texto constitucional
reformado de 1860 se denomind "Constitucion de la Republica Argentina"i®2

demostrando expresamente su caracter federativo.

181 DEMICHELI, Alberto. Origen federal Argentino - Sus bases iniciales definitivas, Buenos Aires,
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Tal como el federalismo de Estados Unidos, el federalismo argentino
se inicid por la asociacion de las provincias que aceptaron estar regidas por un
gobierno federal, pero para que esto ocurriera se impusieron varias clausulas
condicionantes para la concrecién del federalismo en Argentina, a saber: mantener
las caracteristicas politicas locales, garantias para el desarrollo de las industrias

locales y la navegacion libre en sus rios'®3,

En un proceso lento el gobierno federal fue adquiriendo méas poder
en detrimento de la garantia de autonomia y riquezas de las provincias, lo que llevo
a un crecimiento desordenado de las distintas regiones. El temor de las provincias
alejadas del centro politico y de la capital de perder, en el transcurso del tiempo, la
autonomia a la que se asociaban por medio de una federacion termind
concretandose con el fortalecimiento y el uso de privilegios para las provincias

cercanas a la capital.

Entonces, para que la federacion argentina realmente se concretara
fue necesario que las provincias mas distantes del centro politico y de la capital
cedieran una parte importante de su autonomia para que Buenos Aires aceptara

formar parte integrante de la federacion. Existia una grande rivalidad entre las

183 BECU, Ricardo Zorraquin. El Federalismo Argentino. Buenos Aires: La Torre de Babel Edj
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provincias del interior y las de la regién de la capital, principalmente en Buenos

Alires por su ubicacion al lado del Rio de la Plata'®,

En el proceso de madurez federativa, durante una gran parte del siglo
XIX, el pueblo argentino no tenia una ideologia nacionalista uniforme y fuerte en
su territorio. Conservadora, no presentaba clases sociales dispuestas en castas'®, el
pueblo era de origen rural compuesto por agricultores y ganaderos. Con excepcién

de Buenos Aires que tenia una poblacion superior a la rural.

Con la palabra “argentino” se designa al ciudadano bonaerense y a
su vecino rural. Es interesante diferenciar aqui los términos portefio y bonaerense:
quien nace en el preciso espacio de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires es
portefio, que significa “la persona del puerto”, quien nace fuera de la misma, pero
aun dentro de la region metropolitana y en la provincia de Buenos Aires, es
bonaerense. Con el crecimiento y el desarrollo de Buenos Aires, el término

“argentino” se utilizé para todo el territorio de la federacion.®®
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La implementacion del federalismo en Argentina, como
constatamos, no fue una tarea facil ya que los aristocratas, procedentes de las
provincias que defendian al estado federal, perdieron fuerza politica por parte de
las provincias que pertenecian a las regiones méas pobladas y que detentaban el
prestigio y la fuerza politica. Con la centralizacion del poder en Buenos Aires se
percibe el cambio de un estado federal al centralismo de un estado unitario, violando

asi lo dispuesto por la Constitucion de 1853%'.

Durante los ultimos afios del siglo X1X Argentina presentd grandes
cambios en el cuadro politico. Con la politica del orden conservador se mantuvo
un equilibrio entre las provincias y el gobierno federal dando mucha prosperidad al
pais, con una enorme produccion agricola y el ganado vacuno que lo hicieron
destacarse en el escenario exportador proporcionando estabilidad politica y
econdmica. En esa época hubo una gran invasion de inmigrantes europeos que hizo

aumentar la poblacion del pais.

La federacién de Argentina enfrentd una serie de intervenciones
militares durante el siglo XX, lo que hizo aumentar la centralizacion de los poderes
en el gobierno federal. Entre 1930 y 1946 el pais pas6 por una etapa democratica
solo tedricamente, toda vez que las elecciones eran constantemente manipuladas.
En este periodo se instaur6 la coparticipacion en la cual todos los tributos que no

tenian una asignacion especifica debian ser coparticipados entre el gobierno federal

Cérdoba, 2001, p. 173.




y las provincias, excepto "los ingresos provenientes de la aduana”. Con la
coparticipacion las subunidades federales, presionadas, tuvieron que flexibilizar

derechos exclusivos para incluirlos en el prorrateo de las divisas recaudadas.

En 1994 la Constitucion Nacional, con base en en el Articulo 30°
que prevé la posibilidad de reforma, sufrié una reforma a pesar de ser muy rigida y
de que no estaba permitido elaborar enmiendas. Entre las diversas modificaciones,
y con relacion al federalismo, la ciudad de Buenos Aires se convierte en una ciudad

auténoma modificando asi el sistema antiguo.

Se constata en el federalismo argentino, garantizada por el texto
constitucional, una relacion de subordinacion en que el ordenamiento de las
provincias no puede violar el ordenamiento nacional, proporcionando seguridad
juridica y equilibrio entre las provincias y el gobierno federal. También se garantiza
a las provincias el derecho de participar en las tomas de decisién del gobierno
federal por medio del Senado. Con respecto a las relaciones intergubernamentales
existe una coordinacion que garantiza la division de las competencias entre sus

entes federativos.%8

188 CAMPOS, German J. Bidart. Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argentino. B
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Con relacion a los municipios, el art. 5° de la Constitucién Nacional
se introdujo en el texto constitucional ya que antes, entre 1810 y 1853, los poderes
municipales fueron reducidos. Muchos consideran que los Cabildos, corporaciones
municipales creadas por los espafioles durante el periodo colonial, fueron el inicio
de la estructura municipal o provincial que se encargaba de la administracion

general de las ciudades coloniales®®®.

Con la Reforma de 1994 los municipios aseguraron su autonomia
expresamente, ya que anteriormente, a pesar de estar incluidos en el texto
constitucional como auténomos, eran totalmente dependientes y subordinados a la
voluntad y direccion provincial. Evidentemente, hubo un gran avance con la
Reforma Constitucional de 1994 pero no torna plenamente autonomos a los
municipios pues el texto constitucional no trata sobre las competencias municipales,

manteniéndolos ain dependientes de las delegaciones de las provincias.

Las provincias, por medio de sus constituciones, definen la
estructura y organizacién que consideran mas adecuada o conveniente para sus

municipios. Por consiguiente, en el federalismo argentino existe desigualdad entre

189 BIELSA, Rafael. Principios de Regimen Municipal. 32 ed., Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1962.
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los municipios porque algunos tienen mucha autonomia politica, administrativa y

financiera y otros tienen una escasa autonomia®.

5.2.2 DISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

Dentro de una revision historica en el federalismo fiscal argentino
hubo una distribucion de competencias entre el gobierno federal y las provincias en
1860. El gobierno federal era responsable de los tributos de comercio exterior y las

provincias de los tributos relacionados con la produccion y bienes de consumo.

Entre 1886 y 1890 la nacion argentina enfrent6 una crisis financiera
originada por los gobernantes de las provincias que se endeudaron por el aumento
de emision, por parte de sus bancos, de lamoneda en circulacién y por los préstamos
contraidos en el exterior. Con la creacion de la "Caja de Conversion", en 1890 se

establecié una moneda Ginica que entré en vigencia en todo el pais®:.

En cuanto a las relaciones intergubernamentales, se cred en 1853 una
distribucion de ingresos llamada Coparticipacion, en la cual todos los tributos,

excepto "los ingresos de aduana™, que no tienen una asignacion especifica, se deben

19 HERNANDEZ, Antonio Marfa. Derecho Municipal. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 1997, p.
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recaudar y distribuir mediante transferencias entre el gobierno federal y las

provincias.

El cuadro de distribucion de ingresos mediante las transferencias o
Coparticipacion durante 1853 a 1994 sufri6 cambios segin el gobierno que
estuviera en ejercicio, con el aumento o disminucion en la participacion de la torta
de ingresos por parte de las provincias'®2. Asi, en 1994, las provincias y la Ciudad
de Buenos Aires tuvieron sus autonomias garantizadas con la Reforma
Constitucional que institucionalizé el sistema de coparticipacion federal con la
transferencia de ingresos de caracter social a las provincias estableciendo de esta

forma uno de los principios del federalismo cooperativo.

Es importante destacar que de la distribucién de los ingresos
procedentes de la Coparticipacion se retira un porcentaje destinado a las provincias
que poseen un bajo desarrollo con el objetivo de promover una reduccion de las
desigualdades entre las provincias y regiones. Todavia existe un dispositivo
constitucional (art. 75°, inc. 9 Constitucion Nacional de 1994) que libera al
Congreso Nacional la distribucion de subsidios del Tesoro Nacional para aquellas

provincias que presentan déficit presupuestario.

192 REGIS, André. O Novo Federalismo Brasileiro. Rio de Janeiro: Companhia Editora Forens
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Otra caracteristica muy interesante del federalismo argentino se
establecié en la Reforma Constitucional de 1994, relativa a la obligacion del
gobierno federal de incluir los ingresos, provenientes de que cualquier nuevo
impuesto, en la formacion de la torta de ingresos de la Coparticipacion para ser
dividida, asi como también se prohibe al gobierno federal transferir cualquier
responsabilidad sin la debida transferencia de ingresos para cubrir los gastos de

dicha responsabilidad®®,

Segin Mariano Tommasi'®* el federalismo fiscal de Argentina
presenta un gran desequilibrio fiscal debido a que el gobierno federal se hace cargo
de casi 2/3 (dos tercios) de los gastos de las provincias y municipios. Como estos
recaudan menos impuestos de lo que gastan provocan un desequilibrio fiscal
Ilegando en algunos casos a que haya provincias en las que de sus ingresos totales
4/5 (cuatro quintos) pertenecen a los ingresos provenientes de las transferencias

fiscales.

De esta manera, resulta muy claro que el federalismo fiscal de
Argentina es deficitario con relacion al accountability, ya que las provincias gastan

mas de lo que recaudan, sin lograr la correspondencia fiscal, aumentando asi el

193 REZENDE, Fernando. Descentralizagdo e transferéncias intergovernamentais de recursos na
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endeudamiento de estas provincias y, consecuentemente, del pais. Con el gobierno
federal cubriendo el rumbo fiscal a través del aporte financiero, actualmente las
provincias y municipios dependen enormemente de los ingresos provenientes de las

transferencias gubernamentales!®,

Tal como ocurre en otras federaciones, la competencia tributaria del
federalismo fiscal argentino es concurrente entre el gobierno federal y las
provincias con relacién a los tributos directos e indirectos. Surge asi una disputa
tributaria por el gobierno federal que busca una centralizacion y las provincias con

tendencias descentralizadoras.

El art. 75 de la Constitucion Nacional de 1994 establece los
lineamientos del sistema tributario de Argentina y sus competencias. Los principios
de la seguridad juridica, principio de la legalidad (art. 19 CN94), principio de la
reserva legal (art. 4°, 17°, 75°, 1 y 1) trasmiten la base y garantia constitucional al
sistema tributario argentino. También el principio de la igualdad (art. 4°, 16° de
forma implicita y 75°, 11 CN/94) que en el Derecho Tributario es considerado el
principio de la capacidad contributiva, resulta un importante instrumento regulador

de la politica de desarrollo uniforme regional y provincial.

195 FRIAS, Pedro. El Proceso Federal Argentino. Cuadernos de federalismo. Cérdoba, n. |, 1
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Por el principio de la igualdad, de acuerdo con el art. 75, XIX, § 2°
CN/94, es del Congreso Argentino el compromiso de materializar el crecimiento
uniforme de la federacion con derecho a politicas pablicas dirigidas a mantener el
equilibrio regional y provincial. Mediante una division de ingresos ecuénime que
proporcione y garantice un desarrollo uniforme de las regiones y provincias con la
oferta de servicios publicos de calidad y satisfactorios para la sociedad, segun el

art. 75, 11 de la CN/941%,

Existe en el federalismo fiscal argentino, de acuerdo con el art. 75,
inc. Il de la CN/94, una division de competencias tributarias concurrentes entre el
gobierno federal y las provincias. El gobierno federal, ademas de tener
prerrogativas de los tributos que son propios, como el aduanero, también posee
competencia concurrente con las provincias y las competencias delegadas por

estas'?’.

Con el fin de armonizar y regular esta competencia tributaria
concurrente se celebrd el Convenio Multilateral, por el que las provincias delegan

competencia tributaria al gobierno federal obteniendo la garantia de su retorno

1% SP17Z0, Rodolfo. Derecho Constitucional Tributério. 32 Ed., Buenos Aires, Lexis Nexis Argentina,
2007. p. 329-330.
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fiscal a través de las transferencias de ingresos tributarios por parte del gobierno

federal.

El Convenio Multilateral es un instrumento de garantia del fisco, y
principalmente de los contribuyentes contra la doble tributacion, porque implica
una distribucion de la misma base imponible del Impuesto sobre Ingresos Brutos
en el caso de que el contribuyente ejerza sus actividades en mas de una jurisdiccion
territorial. Asi, los ingresos recaudados derivados del Convenio Multilateral forma
un Fondo de Desarrollo Regional responsable de mantener un desarrollo armonico

y uniforme entre las regiones y las provincias con la distribucion de ingresos!®,

Con relacion a los municipios, con la Reforma Constitucional de
1994, mediante su articulo 123, queda garantizado que en las constituciones de las
provincias consta la autonomia municipal tanto en la esfera institucional como en
la politica, administrativa y, principalmente, la financiera. Parte de la doctrina,
segln el art. 123 de la CN/94, considera al municipio como un ente federativo
auténomo’®®, otros piensan que los municipios, por necesitar atn ser regulados por

las constituciones provinciales y no directamente por la CN/94, no pueden estar

198 ALTHABE, Mario Enrique e SANELLI, Alejandra P., El Convenio Multilateral - Andlisis Tedrico y
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encuadrados en la categoria de ente federativo, ademas de que en la préactica, en su

mayoria, no presentan autonomia financiera capaz de atender sus necesidades?®,

En cuanto a las relaciones intergubernamentales, en la division de
los ingresos tributarios existe una clasificacion basada en las esferas de gobiernos,
dividida en: sistema de separacion de las fuentes en base a la competencia originaria
de cada ente, actualmente es el sistema adoptado por la Constitucion de 1853;
sistema de interconexion de las transferencias verticales y del sistema mixto con

ingresos originarios procedentes de las transferencias de otros entes federativos?°:.

Existe otra clasificacion que divide a la reparticion de ingresos en:
sistema de concurrencias en que cada ente federativo posee autonomia total y sin
coordinacion, pudiendo existir la doble tributacion; por su parte, el sistema de
cuotas adicionales permite al ente mas amplio de gobierno establecer tributos y al
menos amplio establecer las cuotas adicionales sobre estos tributos; también existe
el sistema de subvenciones que establece la reunion de todos o de la mayoria de los
tributos bajo la responsabilidad del ente mas amplio y éste divide el producto

recaudado con los menos amplios.
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Percibimos que por el modelo y estructura de reparticion de ingresos
el federalismo argentino presenta caracteristicas del federalismo cooperativo. A
pesar de que una parte de la doctrina considere que este cooperativismo existe
solamente en el texto constitucional porque en la préctica se producen muchos
conflictos provinciales internos con sus municipios y también entre las provincias,
ademas de la historica y tradicional disputa con la Ciudad de Buenos Aires. La
centralizacion de poderes en la esfera del gobierno federal en detrimento de los
poderes locales y regionales resultan barreras para la realizacion plena del

federalismo cooperativo?®?

5.3 MODELO FISCAL URUGUAYO Y SUS DESIGUALDADES

5.3.1 RESENA

Cuando nos introducimos en la historia de la formacion del Estado
del Uruguay encontramos una semejanza con la formacién de la federacion de
Argentina. Uruguay paso por conflictos y batallas en la definicion de la estructura
de Estado. Existian dos polos de ideologias politicas, unos optaban por un Estado

centralizador, otros por una mayor descentralizacion y autonomia estatal.

202 HERNANDEZ, Antonio Maria. Derecho Municipal. Buenos Aires: Ediciones Depalma, 199
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Sin embargo, al analizar los acontecimientos producidos en el
proceso de debilitamiento del reinado espafiol y con el mismo el fin del
colonialismo ibérico, notamos que fueron determinantes e influyeron
inmensamente en la independencia de las ex colonias espafiolas en la region
rioplatense. Con la invasion napolednica a Espafia en 1806, se produjo una ruptura
en el colonialismo espafiol en la region rioplatense, lo cual provoco revueltas

populares y la creacion de provincias independientes®,

A diferencia de Buenos Aires, que inicialmente luchaba por la
independencia, en la region de Montevideo el Cabildo trat6 de mantener los lazos
con el reinado espafiol. Aun asi, tal posicidn no era predominante ya que surgieron
opositores llamados "los innovadores"”, rapidamente reprimidos, que pretendian un
acercamiento con Buenos Aires pero temian quedar subordinados a ésta por el
historico negativo de las relaciones comerciales con Montevideo. En esta ocasion,
Montevideo fue opositor de los movimientos revolucionarios en la region

rioplatense.

No aceptando la subordinacion, el gobernador Elio de Montevideo
inici6é una guerra contra Buenos Aires y conservo la provincia Banda Oriental como

perteneciente al virreinato bajo el control de Espafia. El revolucionario José

203 CHIARAMONTE, Jose Carlos. Legalidad Constitucional o Caudillismo: el problema del orden
social en el surgimiento de los estados autdbnomos del litoral argentino en la primera mj




Gervasio Artigas luché contra Montevideo y el 18 de mayo de 1811 tomd al pais,
con excepcion de Montevideo que rapidamente solicito el apoyo de Brasil (Corte
portuguesa) que, autorizado por el gobierno de Rio de Janeiro, invadio el territorio
oriental con un ejército de cinco mil hombres, con destino a Montevideo,
permaneciendo en solo uruguayo hasta 1812. La Junta Revolucionaria de Buenos
Aires sufrio la derrota y reconoci6 a la provincia de la Banda Oriental bajo el

dominio y autoridad de Espafa.

La figura del revolucionario Artigas es sumamente importante para
el origen de Uruguay. Para él, los pueblos de la region rioplatense tenian el derecho
de ser libres con soberania e integracion debido a la facilidad que sus rios y sus vias

proporcionaban para la interconexién y comunicacion con los pueblos de la region.

Artigas conocia muy bien la region rioplatense a través de la
comercializacion de ganado y del cuero. Para €l las provincias se deberian unir
como forma de protegerse de ataques externos permaneciendo con su soberania,
gjército, comercio y navegacion libre, jurisdiccion y Constitucion propia, lo que
contrariaba el interés de Buenos Aires que no aceptaba la libre navegacién ya que
detentaba el monopolio en la salida de productos exportados por la posicion

estratégica de su puerto?®,

204FREGA, Ana. La Integracién de Los “Pueblos Libres”.A Propdsito del Federalismo Artiguista. In:
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Asi Artigas, con esta union entre las provincias, proponia la idea de
una confederacion para combatir los ideales de un Estado centralizador de Buenos
Aires. El no aceptaba el dominio espafiol en Uruguay, como tampoco aceptaba
subordinarse a las orientaciones centralizadoras de Buenos Aires y su deseo de
anexar las tierras orientales. Artigas queria que con la creacion del nuevo Estado
formado por la union de las provincias del Virreinato del Rio de la Plata se adoptara

el modelo federativo, en el que cada provincia mantuviera su autonomia?®.

El deseo de Artigas era preservar la soberania de los pueblos ya que
él consideraba que el poder debia retornar al pueblo cuando el trono estuviera vacio,
pero sus ideas se oponian a los intereses comerciales y politicos de la elite portefia.
Entonces Artigas se fue a Paraguay después de ser derrotado en 1820, donde fallecio
en 1850. Entre 1825 y 1828 Uruguay se convirtié en una Republica independiente.
Con respecto a la division politica durante el periodo postindependencia de
Uruguay, se encontraba por un lado el grupo politico de los Blancos que se alié a
los federalistas argentinos, y por el otro lado estaban los Colorados que contaban

con el apoyo de los centralistas de Buenos Aires.

205 Reyes Abadie Washington y otros "Las raices de la integracién federal" en Cuadernos
Marcha En el.4 agosto, 1967. p. 12-13.




Durante la Gran Guerra Uruguay tenia dos gobiernos paralelos:
Cerrito, comandado por los Blancos, y el de la Capital, regido por los Colorados.
Las dos grandes fuerzas politicas de Uruguay, los Blancos y los Colorados, tenian
diversas tendencias internas. Con el fin de la Guerra Grande Uruguay pasé por un
periodo muy malo econémicamente ya que su principal renta, la ganaderia, se
redujo notablemente. En 1857 se elabord un intento de pacto politico entre Blancos
y Colorados como forma de amenizar los problemas y mantener una politica de

neutralidad con Argentina, permaneciendo Uruguay lejos de los conflictos externos.

Con la inmigracién europea hubo una mejora en la economia entre
1860 y 1868, y Uruguay presencié un periodo de gran crecimiento en las
exportaciones de ganado, como también por la posicion geografica de su puerto
natural que se transformd en un centro comercial de las mercaderias de Brasil,
Paraguay y Argentina. En el siglo XX Uruguay pasé por algunas transformaciones
politicas, sociales y econdmicas y, principalmente, por la intervencion del Estado
en la economia, estatizando y nacionalizando servicios publicos esenciales, como

la nacionalizacion del Banco de la Republica Oriental del Uruguay.

Durante gran parte del siglo XX Uruguay sufrié varios golpes
militares que dificultaron la estabilidad politica y econdémica del pais. El pais se
adhirio al Mercosur en 1991 y estableciéo grandes cambios politicos como la

liberalizacion y privatizacion de la economia.




5.3.2 DISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

La Republica del Uruguay tiene un modelo de Estado unitario
gobernado por el presidente de la Republica elegido por el pueblo, cuyo territorio
se divide en Departamentos. Estos son gobernados por un Intendente y una Junta
Departamental, de acuerdo con el texto de la Constitucion de la Republica Oriental

del Uruguay?%:

“Articulo 262. ElI Gobierno y la Administracion de los
Departamentos, con excepcion de los servicios de
seguridad publica, seran ejercidos por una Junta
Departamental y un Intendente. Tendran sus sedes en la
capital de cada departamento e iniciaran sus funciones
sesenta dias después de su eleccion”.

Por muchos afios Uruguay ha sido considerado un paraiso
fiscal con grandes ventajas tributarias, pero el propio gobierno uruguayo no
aceptaba esta situacion y realizé modificaciones en su legislacién tributaria. Con
relacién a su sistema tributario tiene especies de tributos clasicos como: impuestos,

tasas y contribuciones de mejora. Posee el Impuesto al Valor Agregado —IVA-,

em: <http://www.planalto.gov.br>.




como ejemplo de impuestos indirectos, principal fuente de recaudacion. Ademas de

los tributos directos como el impuesto sobre la renta y sobre el patrimonio?®’,

Otra caracteristica del sistema tributario uruguayo es la presencia del
tributo indirecto, selectivo y monofasico, muy importante, Ilamado "Impuesto
Especifico Interno", cobrado en los casos de primera enajenacion de determinados
bienes enumerados en la ley, de naturaleza suntuosa o por razones de interés

general®%®,

Anteriormente Uruguay tenia un régimen tributario privilegiado que
atraia a varias empresas por el secreto bancario y el secreto profesional con fines
tributarios con actividades en Uruguay. Pero con la reforma tributaria de 2007 y
bajo una fuerte influencia nacional e internacional, eliminé el secreto bancario de

su sistema tributario que entr6 en vigencia a partir del 31 de diciembre de 2010.

El texto constitucional de Uruguay expresa que le compete a la
Asamblea General de Uruguay, con mayoria absoluta, establecer los impuestos para
que puedan suplir las necesidades presupuestarias del pais?®. A diferencia de

Argentina, Uruguay contiene en su Constitucion una seccion que trata sobre la

207yALDES, Nelly. El Impuesto al Valor Agregado en el Uruguay. In. BALTHAZAR, Ubaldo Cesar (Org).
Reforma Tributaria e MERCOSUL. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 98.
208 OLIVEIRA, Luciana Gualda e; Estudo Comparado de Sistemas Tributarios. Revista de Mestrado
em Direito da UCB, 2007. p. 128.
209 GODOY, Arnaldo Sampaio M. Direito Tributdrio Comparado e Tratados Internacionais,
Alegre: Editora Fabris, 2005. p. 80.




Hacienda Publica y posee un Codigo Tributario que define el Derecho Tributario

Uruguayo.

El modelo fiscal uruguayo, a través del su cédigo tributario, se basa
en el principio de la legalidad, es decir que Unicamente por medio de la ley puede
crear, modificar o suprimir tributos, crear base de célculo, alicuotas, exenciones
totales o parciales, infracciones, sanciones, procedimientos jurisdiccionales y

administrativos en materia fiscal.

En el sistema tributario uruguayo los tributos nacionales son
recaudados por la Direcciones General Impositiva (DGI) y los tributos municipales
por los gobiernos de cada departamento. EI modelo del IVA de Uruguay tiene
alcance en todo su territorio pero, a diferencia de Brasil y de Argentina, los
gobiernos departamentales no tienen competencia sobre el mismo, por
consiguiente, no existen conflictos como "guerra fiscal™ ni diferencias de alicuotas

que tan comUnmente se encuentran en Brasil y Argentina?'.

5.4 MODELO FISCAL PARAGUAYO Y SUS DESIGUALDADES

Paraguay es un Estado Unitario con descentralizacion regido por la

Constitucion de la Republica del Paraguay que expresa en el articulo 1562 su

210yALDES, Nelly. El Impuesto al Valor Agregado en el Uruguay. In. BALTHAZAR, Ubaldo Cesar (Org).
Reforma Tributaria e MERCOSUL. Belo Horizonte: Del Rey, 1998, p. 124.

211 pARAGUAY. Constitucion de la Republica de Paraguay. Promulgada em 20 de junho d
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modelo politico y administrativo, el cual se divide en Departamentos, Municipios
y Distritos que poseen autonomia politica, administrativa, normativa y financiera,

necesarias para desarrollar su funcion publica.

5.4.1 RESENA

El Proceso de independencia de Paraguay tiene un historial muy
intenso y con muchos cambios. La region rioplatense era colonia del reino espafiol
y formaba parte del Virreinato del Rio de la Plata, cuya capital era Buenos Aires.
Con la crisis en el reino espafiol por la guerra con Napole6n Bonaparte, se inicia el
movimiento separatista a través de la Junta de Buenos Aires, en 1810, que expulsa
al virrey del gobierno. Con la toma de poder, Buenos Aires impone medidas contra
el reino espafol e intenta someter a todo el Virreinato del Rio de la Plata bajo su

mando, incluso enviando un ejército para controlar la region de Paraguay.

Paraguay, a diferencia de Argentina, Brasil y Uruguay, que se
hicieron independientes cuando rompieron lazos con antiguos colonizadores
europeos, tuvo que luchar contra Buenos Aires para conseguir su independencia.
No habiendo aceptado su sumision a Buenos Aires?!? ni al reinado espafiol, un
grupo de propietarios de tierras de Paraguay vencieron la batalla y se impusieron

en Paraguari y Tacuari.




El 17 de mayo de 1811 es declarada la independencia de Paraguay
por un periodo corto ya que enseguida, en octubre de 1811, latifundistas y pequefios
propietarios, los "chacareros”, en Asuncion, crearon otra junta que se volvio a
acercar a Buenos Aires a cambio de exencion de impuestos. Como Paraguay no
tenia salida el mar, esta exencion de impuestos era muy importante para la
circulacién de sus productos a través del Rio de la Plata y por el puerto de Buenos

Aires.

Con la caida de la exencion de impuestos se elige un nuevo congreso
con la mayoria de “chacareros” y, el 21 de octubre de 1813, es declarada una nueva
independencia de Paraguay. Con el nuevo gobierno, que era contrario a Buenos
Aires, hubo un bloqueo econdémico por parte de los portefios y para empeorar la
situacion, el gobierno paraguayo mantuvo la exportacién como monopolio del
Estado aumentando los impuestos, lo que provocé la rebelion de la elite de los

grandes propietarios de tierras y de los comerciantes.

Al mando del abogado José Gaspar Rodriguez de Francia, primer
gobernador de la nacion, Paraguay perseguia un ideal igualitario y luchaba por un
Estado laico sacandole el poder a la Iglesia que en aquella época era bastante fuerte
debido al trabajo de los jesuitas. Con una economia propia, basada en la ganaderia

y en productos agricolas, Paraguay se presentaba como un estado nacional




independiente?’3, esta nacionalidad se originaba por el gobierno fuerte de José

Gaspar Rodriguez Francia y el apoyo de una sociedad de agricultores libres 214,

La revuelta aumentd como consecuencia de la reduccion de las
actividades de la iglesia y cuando Paraguay se convirtio en un Estado laico con el
fin de la Inquisicion y estatizacion de las tierras de la Iglesia con el objetivo de una
reforma agraria. Bajo el mando de Francia, que se declar6 Dictador Perpetuo,
elimind la elite oligarquica y de la Iglesia, contando también con el apoyo de los
pequefios propietarios, lo que provocd una politica de aislamiento con el resto de
América. Finalizo la Guerra de Paraguay y permaneci6 en el gobierno entre 1814 y

1840, cuando fallecio.

Después de la muerte de Francia, en 1840, Paraguay fue gobernado
por la familia Lopez que impuso una constitucion burguesa y una politica
capitalista al desarrollo pero con tendencias centralizadoras en las manos del
Estado. Esta nueva forma de gobernar produjo un desarrollo particular e
independiente al modelo inglés, que era impuesto a Brasil, Argentina y Uruguay.
Estos paises participaron, financiados por Inglaterra, en la Gran Guerra o Guerra de

la Triple Alianza contra Paraguay?®®.

213 ARECES, Nidia. De la Independencia a la Guerra de la Triple Alianza (1811-1870). In:
TELESCA, I. (Ed.) Historia del Paraguay. Asuncion: Taurus Editora, 2011. p. 190.

24 ARCE, O. D. O Paraguai Contemporaneo (1925 -1975). In CASANOVA, P. G. (org). América
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La Gran Guerra o Guerra de la Triple Alianza, con la victoria de
Brasil, Argentina y Uruguay sobre Paraguay, fue una guerra originada por disputas
comerciales debido a que en aquella época Paraguay se estaba destacando
comercialmente, con un crecimiento econémico muy fuerte que no agradaba mucho
a Brasil y que entorpecia sus planos politico-econdmicos. Argentina queria
conquistar parte de los territorios de Paraguay y de Uruguay para restablecer el
Virreinato del Rio de la Plata. Del lado opuesto, Paraguay temia que Brasil avanzara

sobre su regién productora de yerba mate, que era su mayor exportacion.

Asi, después de la derrota de la Gran Guerra o de la Guerra de la
Tiple Alianza, con la carga de la rendicion, Paraguay quedd muy debilitada®® y
dependiente de la voluntad de Brasil y Argentina, llegando al punto de que estos
influyeron en la disposicion politica del pais, cuestion que se reflejo en los
gobiernos establecidos en Paraguay a comienzos del siglo XXy en la dictadura de

Stroessner?Y’,

de Itaipu. Dissertacdo (Mestrado em Rela¢des Internacionais). Brasilia. UnB, 2006. Disponivel on
line em: http://bdtd.bce.unb.br/tedesimplificado/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=1425.
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Ante una evidente debilidad politica, en 1954 el General Alfredo
Stroessner, con el apoyo de las Fuerzas Armadas, da un Golpe Militar?!®
excluyendo del gobierno a Federico Chavez, y ese mismo afio convoca a elecciones,
como candidato unico, y gobierna Paraguay bajo una fuerte dictadura por més de

tres décadas.

Con el gobierno represor de Stroessner?*® que torturaba, ademas de
los participantes de las revueltas y motines, sus familiares también estaban
incluidos, haciendo que, por miedo, la poblacién no adhiriera a los movimientos
contrarios al gobierno del dictador. Aun con un gobierno dictador y opresor,
Paraguay todavia contaba con el aval de Estados Unidos y de Brasil, tanto es asi

que los dos paises contribuian con ayuda financiera y militar??°,

El General Stroessner promovié en la economia paraguaya un
sistema de crecimiento “hacia afuera” a través de la gran oferta de tierras fiscales.
Con captacién de crédito internacional, expandio y modernizé el area agricola con
la integracion de Brasil, haciendo surgir una nueva clase politica y econémica aliada
al régimen. Otro punto importante de este nuevo modelo econdémico fue la

construccion de Itaipd, usina hidroeléctrica binacional, considerada en esa época la

218 SOLER, Lorena. PARAGUAY. La Larga Invencion del Golpe. El stronismo y el orden politico
paraguayo. Buenos Aires: Imago Mundi, 2012. p. 62.

219 MEENEZES, Alfredo da Mota. A heranca de Stroessner: Brasil-Paraguai 1955-1980. Campinas, SP.
Papirus, 1987. p. 62.

220 COLMAN, Evaristo e MORAES, Ceres. (2010) A guerilha FULNA: consideracBes preli
Disponivel em: http://www.cedema.org/uploads/moraes_colman.pdf.




mayor del mundo. La adhesion al Tratado de Asuncion -MERCOSUR- Mercado

Comun del Sur, se produjo en 1991.

Segun Fernando Masi??!, al adherir al blogue econdémico del
Mercosur, Paraguay, al inicio, no modificé casi nada su economia en virtud de la
caracteristica de la misma ser mas importadora que exportadora, principalmente por
la politica econdmica adoptada en el siglo XX, al contrario de los otros
componentes del Mercosur que tienen una economia con parque industrial propio

enfocado en la exportacion.

Con la presion internacional que no aceptaba mas gobiernos
opresores y violadores de los Derechos Humanos, en 1989 se inicio el proceso de
transicion democrética, con el paso de gobiernos militares a gobiernos civiles, en
los casos de Brasil, Argentina y Uruguay. En en el caso Paraguay, aun con la caida
de Stroessner??? se percibe que el restablecimiento de la democracia no cambid casi
nada ya que, en el periodo de 1989 a 2003, en todas las elecciones hubo fraudes y

los gobiernos eran corruptos??.

221 MASI, Fernando. Los desafios de uma nueva insercidn externa del Paraguay. In: ABENTE, D. &
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Actualmente, como reflejo de su politica de aislamiento y de sus
conflictos, Paraguay se muestra como un pais con muchos problemas sociales y con
bajo Indice de Desarrollo Humano —IDH-. Sufrié muchos golpes militares e
instabilidad politica, principalmente durante la dictadura de Stroessner. Limita con
Brasil y Argentina y forma parte del Mercosur desde del inicio del bloque
econdmico. En Paraguay se destaca una amplia presencia de la etnia indigena de
los guaranies que forma parte de la historia y orgullo del pais, tal es asi que el

guarani es considerado como uno de los sus idiomas oficiales??*.

5.4.2 DISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

El modelo fiscal paraguayo tiene una reducida capacidad
recaudadora y existe una gran evasion fiscal provocada por la informalidad de la
mano de obra y de las empresas que no estan legalmente constituidas. Sus ingresos
se centran en los tributos indirectos pero esto se ha ido modificando con la salida
de los gobiernos militares y con el aumento de la carga tributaria que crecié del 8%
al 11,5 % del PBI. Con la relacion a la principal fuente de ingresos todavia depende

mucho de los tributos indirectos.

224 S|LVA, Ronaldo Alexandre do Amaral e. Brasil —Paraguai: marcos da politica pragmatica na re-
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Esta informalidad de la mano de obra y de las empresas dificulta la
recaudacion de ingresos para cubrir la necesidad basica del Estado de cumplir sus
funciones publicas ya que, por la falta de recaudacion, su capacidad de inversion
esta muy comprometida, generando insatisfacciones sociales por la falta de
asistencia basica en la prestacion de servicios de educacion, salud, vivienda,
saneamiento y seguridad. Segln estudios de Diego Abente??®, Paraguay utilizé casi
dos tercios de su presupuesto solamente para costear la némina salarial de los

servidores publicos y la prevision social relativa a los mismos en 2010.

Igual que Argentina, que no tiene Codigo Tributario, Paraguay
cuenta con un sistema tributario fundado en los principios constitucionales de su
Constitucion Federal y en la Ley 125/92 que trata sobre la reforma tributaria. Con
respecto a la competencia tributaria, Paraguay, por ser un Estado unitario, no

presenta divisiones en la competencia tributaria como ocurre en Argentina y Brasil.

En 1991 el modelo tributario adoptado en Paraguay sufrié una gran
transformacion mediante la reforma tributaria. Anteriormente su sistema tributario
poseia una lista muy extensa con innumerables tributos y una de sus mayores
fuentes recaudadoras era el impuesto al Papel Sellado y Estampillas, junto con el
impuesto sobre la renta de persona juridica y los relativos al comercio exterior. Con

la reforma, el nimero de impuestos cayd drasticamente.

225 ABENTE, Diego. Estatalidad y Calidad de La Democracia em Paraguai. América Latina Hg l.

60, 2012. p. 56.



La mas importante modificacion se produjo por el Impuesto al Valor
Agregado —IVA paraguayo—2% que se incorporé al sistema tributario nacional,
tipificando el impuesto como de etapas multiples y no acumulativo, como el
adoptado en Argentina, donde en cada etapa del proceso de produccién vy

comercializacion unicamente es gravado el valor agregado al bien o servicio.

El IVA paraguayo se cred por medio de la Ley n® 125, sancionada el
28 de diciembre de 1991 y promulgada el 9 de enero de 1992, y tiene como base el
monto de la operacion. En un estudio comparado realizado por Walter Zarate??” se
muestra al IVA paraguayo con alicuotas muy inferiores a las de algunos paises de
Sudamérica. En el modelo fiscal de Paraguay también existe el "impuesto selectivo
al consumo” que es recaudado sobre productos considerados como selectivos, tales
como tabaco, bebidas alcoholicas, jugos de frutas, combustibles derivados de

petréleo y otros??8,

Con la Reforma Tributaria en 1992, el IVA se convirtié en la
principal fuente de recaudacion, junto con el tributo sobre transacciones externas y

sobre la renta de persona juridica. EI comercio exterior, debido a sus impuestos,
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resulta una fuente de ingresos muy importante para Paraguay. A diferencia de otros
paises del Mercosur, principalmente Brasil y Argentina, los ingresos provenientes
de contribuciones sociales no estan presentes en el sistema tributario paraguayo.
Actualmente, Paraguay presenta una estructura totalmente enfocada en la

exportacion de productos agropecuarios.

Por medio de otra reforma tributaria promovida por las Leyes
2421/04, 4673/12, 5061/13, para revertir el déficit fiscal, Paraguay perfeccion6 su
estructura recaudadora corrigiendo algunas brechas de su legislacion tributaria
adoptadas por la reforma de 1991 y que hicieron aumentar la recaudacion de sus
ingresos. Como novedades se encuentra la inclusion del impuesto sobre la renta
personal —IRP—, modificacion de la prevision social de los servidores publicos, y la

creacion del nuevo Cadigo Aduanero, entre otras.

Actualmente Paraguay tiene una estructura totalmente enfocada en
la exportacion de productos agropecuarios, por lo que la elite de la agroindustria
actla perpetuando un gran lobby en el modelo tributario de Paraguay,
desequilibrando el criterio de justicia tributaria a través de beneficios fiscales como
el Impuesto de Renta de las Actividades Agropecuarias —IRAGRO- con alicuotas
menores, derecho de acreditacion del IVA incidente en la adquisicion de activo fijo,

ademas del IVA no incidente en productos como la soja en estado bruto. En la




actualidad, por la Ley 5061/13, el IVA incide en productos agricolas en estado

bruto.

5.5 MODELO FISCAL VENEZOLANO Y SUS DESIGUALDADES

5.5.1 RESENA

El proceso de formacion del Estado de Venezuela también, como en
el caso de Argentina, Uruguay y Paraguay, se inici6 por el conflicto que atravesaba
el reinado espafiol con Napoledn Bonaparte, destronando al rey Fernando VII de
Espafia. Surgieron entonces las primeras revueltas contra el dominio espaiiol
formado por los Patriotas, grupo politico a favor de la separacion, que tenia como

oposicion a los Realistas que defendian el mantenimiento del gobierno espafiol.

Al frente de la revuelta contra el gobierno espafiol estaba Simén
Bolivar que se unio a los patriotas formando una junta de gobierno que destituyo al
nuevo gobernador enviado por Espafia, Simén Emparan. La nueva junta de
gobierno, con la aprobacion del pueblo, se mantuvo bajo la direccion de Fernando
VI pero apart6 a todos los espafioles que ejercian alguna funcién de gobierno en
Venezuela. Ante tal actitud, Espafia bloqued los puertos de Venezuela, lo que

reavivo alin mas la rebelion y el movimiento separatista contra Espaiia®®®.

229 ROMERO, Jose Luis. Pensamiento Politico de la Emancipacidn (1790-1825), Prélogo José Luis
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Con la declaracion de guerra a Espafia y la Declaracion de
Independencia, en 1811, los ideales de una federacion que tenian como referencia
al federalismo norteamericano®° no prosperaron en la Constitucion de 1811, cuya
estructura federativa estaba formada con la autonomia de algunas provincias que

ayudaron en la elaboracion del texto constitucional.

Entre los lideres de los Patriotas que participaron en la construccion
de la Constitucion de 1811 estaba Francisco Miranda y Simén Bolivar. Este no
aceptaba la idea federativa prevista para Venezuela en el texto constitucional sobre
la autonomia para las provincias locales. Simon Bolivar sofiaba con un pais regido
por un gobierno fuerte y centralizador. Con disputas armadas con Espafia se
instaurd un gobierno militar centralizado a través de la Constitucion de Angostura

de 1819 con la Republica sin divisiones.

En 1822 Simén Bolivar imaginaba una América Latina fuerte y
promovio la unién de Bolivia, Nueva Granada, Pert y Venezuela, por medio de la
Confederacion de los Andes y bajo su liderazgo, formando asi la Gran Colombia,
que se disolvio en 1830 debido a las dificultades econdmicas producidas por los
gastos con la guerra. Con la muerte de Bolivar, Venezuela atraviesa un largo

periodo de gobierno centralizado, bajo la direccion legal de la Constitucion de
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Valencia, de 1858, que establecid un modelo federalista centralizado con poca

autonomia de los Estados miembros.

El modelo de federacién adoptado por la Constitucion de Valencia
provoco, a pesar de contener algunos trazos del federalismo, un desgaste entre los
Estados miembros que querian un modelo de federacion con autonomia®! y el
gobierno central. El producto de este desgaste fue la Guerra Federal que es
considerada como una de las méas devastadoras guerras y que se extendié desde

1858 a 1863.

Con la victoria del federalismo favorable a la autonomia se elaboro
la Constitucion Federal de los Estados Unidos de Venezuela de 1864, que concedia
autonomia a los Estados miembros. Sin embargo, surgieron varios caudillos
liderando tropas armadas que dificultaban la total unién del pacto federativo y la
paz entre los entes federativos?®2. Para atender las reivindicaciones y disminuir los

conflictos se celebraron acuerdos entre el gobierno central y los poderes locales.

Solamente en los primeros afios del siglo XX el federalismo

venezolano consiguié obtener una verdadera integracion y unién entre los entes

231 VELASQUEZ, Ramén J. Venezuela, el federalismo y la descentralizacién. In: MASCARENO, Carlos
(Coord.). Descentralizacién, gobierno y democracia. Caracas: Cendes; GLocal, 1998. p. 10.

232 QUINTERO, Inés. El sistema politico guzmancista. Tensiones entre el caudillismo y el poder
central. In: QUINTERO, Inés (Coord.). Antonio Guzman Blanco y su época, Monte Avila Edi
1994. p. 57-80.




federativos. Con el convencimiento de los caudillos y la entrega de sus armas, la
formacion del ejército nacional y el surgimiento de la hacienda publica nacional

tornaron realidad la federacion de VVenezuela.

Entre 1908 y 1935 la federacion venezolana nuevamente atraviesa
un fuerte periodo de centralizacion del poder en el gobierno central a través de
reformas constitucionales que les sacan a los Estados miembros algunas
competencias y les prohiben implementar cualquier tipo de tributo. Con el
advenimiento de las Constituciones de 1925, de 1947 y de 1961, el mismo
panorama de federacidon centralizadora se mantuvo como pretexto para preservar la

union y el federalismo venezolano®:,

Con la prohibicién de los Estados miembros de legislar en materia
tributaria fue instituido el llamado "Situado Constitucional™ que era un sistema de
prorrateo de recursos entre las provincias promovido por el gobierno central y

considerado como la principal fuente de ingresos de los Estados miembros.

Segun Juan Rey?*4, Venezuela vivié desde 1958, con la caida de la

dictadura, hasta 1988, un periodo democratico con la participacion de los partidos,

233 CARMAGNANI, Marcelo. Conclusion: el federalismo, historia de una forma de gobierno. In:
CARMAGNANI, Marcelo (Coord.). Federalismos latinoamericanos. México; Brasil; Argentina:
México: Fondo de Cultura Econémica, 1993. p. 397-416.
2% REY, Juan C. El futuro de la democracia en Venezuela. Ediciones UCV, 1998. p. 28




empresarios, Fuerzas Armadas, trabajadores y la iglesia, que hizo crecer la

economia como consecuencia del aumento de las exportaciones.

Con la Constitucion de 1947, de caracter democratico, la federacion
venezolana present6 al federalismo del bienestar con la creacion de la Prevision
Social, el aumento de los derechos laborales y la garantia de acceso a la educacion.
Sin embargo, se mantuvo la centralizacion de poder en el gobierno central de un
modo general, toda vez que la creacion de regiones administrativas y las
corporaciones de desarrollo regional no fueron consideradas como

descentralizacion.

Como forma de atenuar las desigualdades regionales se establecid
un sistema de desarrollo a través de las corporaciones regionales que estaban
totalmente subordinadas al gobierno central, durante el periodo de 1969 y 1983. En
1989 hubo un proceso de descentralizacion concreto con los estados y los
municipios con autonomia politica, administrativa y financiera, con derecho a la

eleccion de sus gobernantes.

5.5.2 DISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS TRIBUTARIAS

Con la Constitucion de 1961 se identifico el inicio de un federalismo




gobernantes y la libertad del Congreso de transferir algunas competencias del
gobierno central hacia los Estados miembros y municipios. Con el descontento del
pueblo?®, la crisis econémica de los afios 80 y la caida del precio del petroleo,
principal producto exportador y fuente de ingresos, hubo grandes dificultades para
mantener la prestacion de servicios por parte de los gobernantes, lo que provoco

una convulsion social.

Con la dificultad econémica se fortalecié el pensamiento del
federalismo descentralizado como solucion para el problema de la gobernabilidad
y la mejora en la prestacion de servicios puablicos esenciales para la sociedad?3®.
Ante esta situacion, se introdujeron principios federativos descentralizados, a saber:
mejora de las relaciones intergubernamentales de los entes federativos; retorno de
la democracia con elecciones directas de los gobernadores e intendentes v,

principalmente, autonomia financiera de los entes federativos.

Como ya se ha dicho, los Estados miembros y los municipios
obtuvieron autonomia financiera con los ingresos provenientes del Impuesto sobre
la Circulacion de Mercaderias y Servicios (ICMS), ademas del aporte de ingresos

por parte del FIDES —Fondo Intergubernamental para la Descentralizacién—. Los

235 SALAMANCA, Luis. Crisis de la modernizacidn y crisis de la democracia en Venezuela una
propuesta de andlisis. In: ALVAREZ, Angel (Coord.). El sistema politico venezolano: crisis y
transformaciones. Venezuela: UCV, 1996. p. 247-248.

236 BARRIOS, Sonia. Realidades y mitos de la descentralizacién gubernamental. Cuader del
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Estados miembros productores de hidrocarburos también adquirieron el derecho de

recibir recursos por la Ley de Asignaciones Especiales.

Con la descentralizacion del poder central hacia los deméas entes
federativos se introdujeron, mediante la Ley Organica de Descentralizacion de
1989, las competencias concurrentes y las competencias exclusivas de los Estados
miembros. Con relacion al "Situado Constitucional™ de los Estados miembros, se
elevo el porcentaje al 16% en 1990, con prevision de un aumento anual del 1%
hasta llegar al limite del 20%. También qued6 garantizado por la Ley Orgéanica de
la Descentralizacion, una transferencia de ingresos de los Estados miembros a los

municipios denominado "Situado municipal.

Otra fuente de ingresos muy importante para los Estados miembros
y municipios lleg6 a través del FIDES, como se menciond anteriormente, el Fondo
Intergubernamental para la Descentralizacion tiene como fuente de ingresos una
parte de la recaudacién del ICMS, que como el IVA de Argentina, s un impuesto
que se cobra sobre el consumo, de amplitud nacional, de competencia del gobierno
central. EI FIDES comenz6 en 1993 con el 4% y en el 2000 estaba en el 30% de
participacion de los ingresos provenientes del ICMS para los Estados miembros y

municipios.




Con la descentralizacion de poderes y competencias del gobierno
central hacia los Estados miembros y municipios, también se transfirio la
responsabilidad de la ejecucidn de la prestacion de servicios. Todavia existe, como
novedad en las relaciones intergubernamentales, un mecanismo de transferencias
de ingresos a los Estados miembros, en casos especiales, para ejecutar actividades

especificas sujetas al andlisis y aprobacién de la comision técnica.

Fue necesaria la Convencion de Gobernadores para establecer el
federalismo descentralizado en Venezuela. Para el desarrollo de las relaciones
intergubernamentales entre las esferas de gobierno con las transferencias de
competencias, autonomia e ingresos, se necesitaba un grupo coordinador para
dirigir las demandas de caracter administrativo, normativo, politico y financiero en
la forma vertical?®’. Se establecio el Consejo Nacional de Intendentes y el
Ministerio del Estado para colaborar en el trabajo de coordinacién del proceso de

Descentralizacion en 1993.

Con relacion a las relaciones intergubernamentales, principalmente
en el plano horizontal, se cre6 el Comité de Planificacion y Coordinacion, formado
por los gobernadores, intendentes y el gobernante de los territorios nacionales para

coordinar y elaborar proyectos, legislacion para promover las relaciones entre las

231 DEL ROSARIO, Helia; MASCARENO, Carlos. Las relaciones intergubernamentales en el
marco de la descentralizacién venezolana. In: OSPINA, Sonia; PENFOLD, Michael (Ed.).
Gerenciando las relaciones intergubernamentales. Experiencias en América Latina
Sociedad, 2002. p. 22-23.




distintas esferas del mismo nivel o con otros niveles, sin la presencia del gobierno

central.

Una importante leccion que se puede aprender de la experiencia del
proceso de descentralizacion del federalismo venezolano es la del salto de calidad
en la prestacion de los servicios publicos, con una mejora en la gestion y ejecucion
de esta funcién. Hubo una mejor aceptacion por parte de la poblacion con los
servicios publicos prestados ya que existe una relacién mas préxima y directa con

lo cobrado para su realizacion.

Con la eleccion de Hugo Chavez en 1998 cambi6 el cuadro politico
de Venezuela, con la victoria de la izquierda y con ésta los militares. La
implementacion del federalismo descentralizado y la nocion de Estado se
modificaron con la entrada de Hugo Chavez como Presidente de Venezuela, a pesar

de que el texto constitucional de 19992 exprese lo siguiente:

Articulo 4° - La Republica Bolivariana de Venezuela es un
Estado federal descentralizado en los términos consagrados por
esta Constitucion, y es regida por los principios de integridad
territorial,  cooperacion, solidaridad, concurrencia vy
corresponsabilidad”. (Venezuela, 1999b, Articulo 40).

Ya no existia consenso en el grupo de Chavez sobre el federalismo

descentralizado. Muchos congresistas de la Constituyente estaban Unicamente a

30 dic. 1999.




favor de la autonomia de los municipios y no de la de los estados, ademéas del
cambio de la democracia representativa por la democracia participativa, por el
pueblo®®. Los chavistas querian establecer un nuevo Estado, llamado Estado
Comunitario, que tenia como referencia las comunidades o comunas que recibirian

autonomia.

Con la nueva ideologia de Hugo Chavez, los Estados miembros
perdieron fuerza politica y los militares, nuevamente, garantizaron la participacion
en la politica, dirigiendo y controlando los programas territoriales, modificando el
equilibrio federativo realizado por la descentralizacion de los poderes en
Venezuela. En cuanto a las relaciones intergubernamentales, se cre6 el Consejo
Federal de Gobierno —CFG- para planificar y coordinar la descentralizacion y

transferencia de competencias del gobierno central a los demas entes federativos.

Para resolver el problema de desigualdades regionales se cre6 el
Fondo de Compensacion Interterritorial vinculado con el Consejo Federal de
Gobierno —CFG-, con recursos para mejorar los servicios publicos en regiones con
bajo desarrollo. Con la nueva eleccion de Chéavez en 2004, su poder aument6
extremadamente, con una aplastante victoria en casi el 100% de los Estados

miembros. Con este poder en sus manos, los Estados miembros y los municipios

239 ALVAREZ Angelet al.cQué es la democracia para los lideres venezolanos? Un estudio de los
consensos y disensos entre los venezolanos influyentes en torno a la democracia. Revista
Venezuela, n. 25, , 2000. p. 174.




guedaron sin autonomia politica y con pocos recursos financieros, siendo evidente
el cambio que hubo del Estado federal descentralizado al Estado de la revolucion

bolivariana o Estado Comunitario?*°,

240 BREWER, Allan Carias. Sobre el poder popular y el Estado comunal en Venezuela (EI de coémo
se impone a los venezolanos un Estado Socialista, violando la Constitucion, y en fraude a la
popular). 2010. p. 22. Mimeografado




6. ARMONIZACION FISCAL EN EL MERCOSUR Y LA INTEGRACION
ECONOMICA REGIONAL Y GLOBAL

6.1 LA GLOBALIZACION Y LA INTEGRACION ECONOMICA

Para tratar el tema de la armonizacion fiscal resulta necesario entrar
en el campo de la globalizacion como el fendbmeno mundial que aceleré y
transformd las relaciones internacionales de los paises. La globalizacion, con todos
sus aspectos economicos, politicos, socioculturales, tecnolégicos Yy
comunicacionales, ha transformado las relaciones de integracién?*! extinguiendo
virtualmente las fronteras y conectando, de modo general,>*? los paises,

instituciones y las sociedades.

Entonces, todo lo que ocurre en el mundo, principalmente en el area
politica y econdmica, puede interferir de algiin modo en la actividad econémica de
cualquier pais. La apertura comercial de las fronteras de los Estados es un tema muy
debatido en un mundo geopolitico globalizado, especialmente a fines de siglo XX
y siglo XXI. Este fenébmeno mundial tuvo un gran impulso con la informatica y con
el desarrollo de herramientas tecnoldgicas, potencializando la comunicacion y la

interaccion entre pueblos en las mas diversas localizaciones®*,

241 SALDANHA, Eduardo. Harmonizagao legislativa tributaria. Curitiba: Jurua, 2008. p. 18.
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El gran propulsor del movimiento de la globalizacion es el poder del
capitalismo y el mercado financiero que abren fronteras y puertas que antes eran
totalmente infranqueables, de paises que buscan inversiones extranjeras que
dinamicen sus economias internas descapitalizadas. Es asi como la apertura de
mercado y la necesidad de mejoras en la calidad de la competitividad y la eficiencia
son el objetivo de la politica exterior adoptada por la mayoria de los paises como

forma de acompanfiar las transformaciones impuestas por la globalizacion.

La eficiencia y competitividad para mejorar los modelos de
produccion tienen que incluir una reduccion de costos, flexibilidad, inversiones en
informética y tecnologia, todo ello en un ambiente en que prevalezca un sistema
financiero con inversiones basadas en una escala global y con economias
desreguladas. Para esto son necesarios algunos conceptos basicos, como por
ejemplo: la apertura del mercado nacional con desregulacion de la economia;
precios competitivos y alineados a los estandares externos; politica agresiva
dirigida a la exportacion con incentivos fiscales y exenciones, y la obtencion de

superavit en la relacion exportacion/importacion®*,

244 SANTOS, Boaventura de Souza. Os processos da globalizac3o.
e as ciéncias sociais. Sdo Paulo: Cortez Editora, 2002. p. 29-30.




Sobre el tema globalizacién muchos doctrinadores divergen respecto
del origen y los resultados de este fendmeno mundial. Dependiendo de la
profundizacion conceptual el hombre, al inicio de la historia, ya vivia en un mundo
globalizado?*. Nos detendremos en el concepto mas reciente de la época del fin de
la Guerra Fria en 1990, en que existio una hegemonia econémica, politicay cultural
del Occidente en el mundo.?*® Hubo un sobresalto del poder de la tecnologia e
informética en que pocos paises ricos con "know-how" se diferenciaban del resto

de los paises pobres.

Los resultados del efecto globalizacion presentan sefiales negativas,

segun Joseph Stiglitz, ganador del Premio Nobel en Ciencias Econdmicas:

"la globalizacion, que podria ser una fuerza propulsora de
desarrollo y de la reduccién de las desigualdades
internacionales, estd siendo corrompida por un
comportamiento hipécrita que no contribuye para la
construccion de un orden econémico mas justo y para un
mundo con menos conflictos'?*'.

Para otros, la globalizacion no tuvo los resultados esperados en
determinados Estados por motivos de orden politico de estos gobernantes, al

promover las reformas intrinsecas que la globalizacion requiere, como por ejemplo,

245 pdriano Benayon. Globalizacdo versus desenvolvimento. Brasilia: LGE,1998, p. 218
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la reforma tributaria, el desarrollo basico de la tecnologia e informatica y la apertura
comercial plenay no solo retorica. Para los defensores, hubo una mayor generacion
de empleo en paises con mano de obra con menor costo y lineas de produccion en
diversos paises como forma de aumentar la competitividad en diversos mercados

regionales®*,

Para Boaventura®?® la globalizacion no trajo las maravillas que
pregonaban de libertad, conocimientos tecnoldgicos, descubrimientos de nuevos
productos, riquezas para la sociedad de modo general. Para él, el fendmeno
globalizacion implica maldicion, miseria, marginalizacion y exclusion social de los
pueblos, con excepcidon de una minoria duefia del proceso de produccion. Otras
cuestiones negativas serian la reduccion de los derechos sociales y la
desvalorizacion del ser humano para responder a la necesidad de reduccion de
costos y al aumento de competitividad. Otro efecto dafiino es la falta de regulacion

del capital especulativo que promueve la exclusién social en las economias.

Ante estas dos teorias opuestas sobre la globalizacion debemos hacer
una reflexion sin llegar a los extremos. Tenemos que extraer l0s puntos positivos y

tratar de descartar los negativos que el proceso de la globalizacion trae consigo. Es

248 CARDOSO, Miriam Limoeiro. Ideologia da globalizagdo e (des) caminhos da ciéncia social In:
Globalizacdo Excludente GENTILI, Pablo (org.) Desigualdade, exclusdo e democracia na nova
ordem mundial. Rio de Janeiro: Vozes, 1999, p. 96.
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un hecho que las innovaciones tecnoldgicas, en su mayoria, llegaron para quedarse
y convivir con ellas para siempre. Lo que no se debe es aceptar a la globalizacién
como un paquete ya hecho e impuesto por las reglas dictadas por las grandes
potencias duefias de las reglas y del capital que hacen mover esta revolucion

mundial.

Por consiguiente, es necesaria una mirada critica para observar qué
es lo mejor y descartar el lado oscuro en este proceso de integracion y conexién en
las relaciones internacionales. Las reglas bien claras en un pais firme con
planificacion y proyectos de desarrollo son necesarias para captar las oportunidades
positivas encontradas en la "aldea mundial”, respetando asi los intereses

nacionales®>,

De esta forma, una de las especies de globalizacion es la integracion
de paises o regiones formando bloques econdémicos con la extincién de fronteras y
trabas econdmicas entre los componentes con el objetivo de potencializar sus
economias y mercados®?. El origen de esta integracion puede ser el aumento de
mercado, como ocurrié con el BENELUX, acuerdo entre Bélgica, Holanda y
Luxemburgo, o el agrupamiento econémico en funcion de guerras o litigios entre

paises, ejemplificado por la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (Ceca).

250 YONEKURA, Sandra Yuri. Contrato de consumo internacional. Jus Navigandi, Teresina, ano 8,
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Otro ejemplo importante de integracion econdmica es la Unioén Europea mediante

el Tratado de Maastricht?>2.

El proceso de integracion como forma de mejorar las
relaciones entre los paises es lo que preceptia Juan Mario Vacchino:>
“agrupamiento voluntario de varios paises soberanos situados, habitualmente, en
una misma region del continente”. Dentro de los procesos de integracion regional
se encuentran en la doctrina distintas denominaciones segun su finalidad:
concertacion, cooperacién, coordinacién, integracion econdmica, integracion
politica, integracion social, integracion de hecho, interdependencia, integracién

total, etc.

Los términos cooperacion, indicando la finalidad de disminuir la
discriminacion entre paises, y el de integracion econdémica, indicando la finalidad
de suprimir la discriminacion entre paises, presentan una diferencia, es decir, en la
integracién econdémica se eliminan las barreras aduaneras entre los paises, y en la

cooperacion econdmica existe una eliminacion parcial de las barreras aduaneras.

22 LIPOVETZKY, Jaime César, LIPOVETZKY, Daniel Andrés. Mercosul: Estratégia para a
Integracdo: Mercado Comum ou Zona de Livre Comércio? Andlises e Perspectivas do Tratado de
Assuncdo = MERCOSUL.: Estrategia para la Integracion: ;Mercado Comin o Zona de Libre
Comercio? Andlisis y Perspectivas del Tratado de Asuncién. Séo Paulo: LTr, 1994. p. 39-57

28 VACCHINO, Juan Mario. Integracion econdmica regional. Caracas: Universidad C
Venezuela, 1981. p. 9.




La formacion de bloques regionales demuestra ser un recurso de los
paises contra los aspectos negativos de la globalizacion mediante ordenamientos
comunes que tienen en cuenta la diversidad cultural, econémica y social y el
fortalecimiento del bloque contra la competencia exterior. Debido a ello surgieron
algunos bloques comerciales como la Union Europea, el Acuerdo de Libre
Comercio de América del Norte (NAFTA), el Mercado Comun del Sur (Mercosur),
la Zona de Libre Comercio del Sudeste Asiatico (ASEAN) y el Foro de

Cooperacion Econdmica de Asia-Pacifico (APEC).

La formacion de bloques econdmicos es una caracteristica muy
presente en este mundo globalizado, con la posibilidad de unién de algunos blogques
regionales facilitando la comercializacion entre los mismos. Recientemente, en
2015, EE.UU. y Japon, Australia, Brunei, Canada, Chile, Singapur, Malasia,
Mexico, Nueva Zelandia, Per( y Vietnam acordaron la realizacion del mayor
acuerdo comercial regional de la historia, el Acuerdo Transpacifico de Cooperacion

Econdmica —-TTP-.

Otro modelo de integracion es el Tratado Transatlantico de
Comercio e Inversion (TTIP), se trata del mas reciente proyecto de integracion
regional planificado desde el fin de la Guerra Fria con debates en los afios 1990. El
TTIP fue presentado en el afio 2013, por el Presidente de los Estados Unidos Barack

Obamay la Union Europea —UE—. Se proyectd con normas comerciales de mercado




de las democracias del Occidente para enfrentar el crecimiento econémico de
China. Con la participacion de la Union Europea y de EE.UU. equivale a un poderio
econdmico con el 45% del PBI del planeta y la participacion de 800 millones de

habitantes que integran la mayor zona de libre comercio del mundo.

La busqueda del mantenimiento de las relaciones reciprocas,
armonicas, interdependientes y el fin virtual de las fronteras que limitan los paises
son los objetivos de la integracion regional. En el aspecto juridico existe una
necesidad de uniformidad en los ordenamientos de cada participante para hacer
viable y concreta la integracion regional. Por consiguiente, es necesaria la
elaboracion de una legislacion propia del bloque econémico a los fines de dirimir

cualquier situacion juridica.

Especificamente, el Tratado de Asuncion —Mercosur— previo la
integracion de la legislacion relacionada con las areas bésicas de la tributacion para
viabilizar el mercado comun entre Brasil, Argentina, Paraguay, Uruguay y
Venezuela a través de la armonizacion. Es necesaria la armonizacion de los tributos
sobre consumo Yy sus alicuotas para la libre circulacion de bienes y personas, como
también de los impuestos sobre las importaciones de los productos nacionales

dirigidos a otro pais del bloque.




En la creacion de un bloque regional se necesita una lista de reglas
que delimiten el posicionamiento de los participantes. Armonizacion y definicion
de reglas, a través de reglamentos con aceptabilidad internacional facilitan la
circulacién de bienes y servicios. La armonizacién de las reglas sanitarias en el
comercio de productos alimenticios por medio del Acuerdo sobre Aplicacion de
Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (AMSF) es una realidad en las transacciones
comerciales en el mundo global. La falta de armonizacién de normas entre los
paises participantes crea obstaculos en la produccién, consumo y circulacion de
personas, bienes y capitales. De alli la importancia de la armonizacion legislativa

en la aldea global.

La etapa para alcanzar la uniformidad o armonizacién de las normas
juridicas varia de acuerdo con los objetivos culturales, econémicos, politicos y
sociales propuestos por los integrantes del bloque de integracién con el fin de lograr
el crecimiento de las relaciones y la circulacion de bienes, servicios y el intercambio

de personas interbloque®*.

24 CANO, Hugo Gonzales.. A Harmonizagdo Tributaria em processos de integracdo econdmica,
Ministério da Fazenda. Escola de Administragao Fazendaria; traducdo de Ana Cecilia Estellita-Lins
e revisdo de Oswaldo da Costa e Silva, Brasilia: ESAF, 1986, p. 11.




Los tratados internacionales son los instrumentos legales
caracteristicos de la formalizacion de esta integracion que pueden constar de las

siguientes etapas de profundizacion integrativa?®:

- La Zona de Preferencia Arancelaria —ZPA— es el modelo de integracion

entre dos 0 mas paises con derecho aduanero diferenciado de los demas paises.

- La Zona de Libre Comercio —ZLC— es el modelo de integracién
intermediario o provisorio entre la Zona de Preferencia Arancelaria y la Unién
Aduanera que implica el fin o reduccion de las barreras aduaneras entre los
integrantes del bloque econdmico, aunque los paises miembros mantienen sus

gravamenes sobre los paises no participantes del bloque.

- La Unidén Aduanera —UA-2>® cuenta con un nivel superior de integracion
que permite la libre circulacion de bienes interbloque y la comercializacion y
relaciones con otros paises fuera del bloque econémico, imputando un Arancel
Externo Comdn para los productos procedentes de paises no incluidos en la

integracion regional.

- EI Mercado Comin —MC- es el modelo de integracion que implica la libre
circulacién de personas, servicios, capitales y mercaderias. Difiere de la Unién
Aduanera porque en esta Gltima solamente existe la libre circulacion de bienes
mientras que en el Mercado Comdun existe libre circulacion de bienes y factores de

produccion.

25 DASSO, Ariel Gustavo. Mercosur: Problematica Juridica: Revista Juridica Argentina La Ley.
Buenos Aires: La Ley, Tomo 1991-Y, 1991, p. 1247.

26 BOHLKE, Marcelo. Integracéo regional & autonomia do seu ordenamento juridico.
reimpr. Jurua: Curitiba, 2010. p. 39.




- La Union Econdémica®’ es el nivel mas alto y considerada por muchos
como la integracion perfecta porque permite la libre comercializaciéon dentro del
blogue, con la posibilidad de relacionarse con otros paises fuera del bloque.
Ademas, su integracion es méas solida, estableciendo politicas comunes y de
seguimiento de las reglas de politicas econdmicas y armonizacion tributaria entre

los participantes de la integracion regional.

En el estudio de la armonizacién existen dos modelos a considerar:
La armonizacién de la estructura formal y funcional del sistema tributario que
responde por la uniformidad técnica-formal de las normas, a saber: la tributacion
en el destino o en el origen, acumulativa o no acumulativa, alicuotas y bases de
calculo, concediendo el derecho de los paises integrantes de fijar los niveles de
tributacion considerando la compatibilidad de las reglas y objetivos del bloque

econdmico?®,

Otro modelo de armonizacién es el de la parametrizacion de los
niveles de tributacion, con rigidez tributaria, que prohibe la libertad en la aplicacion
de los tipos impositivos que sean contrarios a las reglas establecidas por el tratado

propuesto por la integracion regional. Este modelo de armonizacién tributaria

251 OCAMPO, Raul Granillo. Derecho Publico de la integracion. 1. ed. Buenos Aires: Abaco de
Rodolfo Depalma, 2007. p. 61.

2% P|ITA, A Harmonizagédo Tributéria. Ministério da Fazenda. Escola de Administracdo Fazendaria.
Traducdo de Hilda Baldenes da Costa e Oswaldo da Costa Silva, Brasilia: ESAF, 1989. p. 21; Uma
abordagem conceitual da harmonizagdo tributaria no Mercosul. In;: MARTINS, Ives Gandra ilva
(Org.). O Direito Tributario no Mercosul. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 120.




requiere un profundo estudio de estrategia econémica por parte de los participantes

para viabilizar este elevado grado de integracion.

La armonizacion tributaria es aplicada con diferente intensidad
segun su forma. Cuando se realiza bajo la forma de Coordinacion se crean politicas
publicas tributarias con metas comunes que evolucionen a través de negocios
intergubernamentales. Cuando se realiza bajo la forma de Armonizacion o
Conformacion se crea un modelo general de tributacion con el fin de extinguir o
reducir las divergencias tributarias con normas generales, aunque manteniendo la

autonomia de los paises miembros de legislar sobre asuntos internos.

Cuando se realiza bajo la forma de Uniformizacion se excluyen
totalmente las divergencias tributarias eligiendo un codigo propio y sin autonomia
de los paises integrantes de legislar sobre la materia, lo que significa una renuncia
de soberania en la esfera tributaria®®. Esta intensidad de armonizacion se produce

en procesos de integracion econdémica con nivel muy elevado.

La legislacion tributaria es un instrumento muy importante que
influye en las relaciones comerciales en la aldea global. Basada en el reglamento

tributario de un pais se realizan muchas inversiones privadas y los problemas

29 ALMEIDA, J.J. Marques de. Coordenacdo da Tributagdo Directa: evolugdo e perspectivas
futuras. IN:CONGRESSO INTERNACIONAL DE DIREITO FISCAL, 1., 2000, Porto. Anais.
Porto: UFP, 2000. p. 28.




burocraticos en el area tributaria son obstaculos para la obtencion de estas
inversiones. El proceso de globalizacion requiere buenas condiciones para la
circulacién de bienes, servicios y capitales entre los paises que desean ser

competitivos en la comercializacién internacional.

La necesidad de reglas tributarias que sean compatibles con lo
aplicado tributariamente en el mundo es fundamental, no solamente en los llamados
tributos aduaneros sobre la importacion y la exportacion sino también en los
impuestos recaudados internamente sobre el consumo y la renta con bases de

incidencia con gran movilidad.

Sobre la ideologia de la globalizacién y la armonizacion tributaria,
los paises participantes de la formacion de bloques regionales econémicos o de la
integracion regional deben renunciar a su soberania tributaria, con la reduccion de
su autonomia de legislar tributariamente. Tal ideologia va contra los principios del
federalismo fiscal descentralizado ya que otorga competencias a los entes
descentralizados y autonomia para fijar normas tributarias que pueden obstaculizar
la formacion de bloques regionales econdémicos. Es importante sefialar lo que ha

dicho Balthazar respecto de que la armonia fiscal no es lo mismo que unificacion




fiscal, es decir, aun con armonizacion tributaria pueden existir barreras fiscales

entre los componentes de la integracion regional o del bloque econdmico?.

El modelo de federalismo fiscal descentralizado prevé una
autonomia tributaria para los entes federativos capaz de garantizar ingresos
suficientes para cubrir los gastos relativos a la ejecucion de su funcion puablica al
promover la prestacion de servicios para la sociedad. Este contacto mas proximo
entre el gobernante, ejecutor de la funcién publica, y el pueblo permite una relacion
de mayor exigencia y responsabilidad en la evaluacion de la calidad del servicio

prestado y la cantidad de impuestos pagados.

Un factor positivo para la autonomia tributaria de los entes
federativos es la valoracion de la democracia que se realiza con esta relacion mas
préxima del ciudadano y el gobernante. Esta autonomia eleva la responsabilidad de
buscar mayor eficiencia tributaria para lidiar con la movilidad de las bases
tributarias impuestas por el proceso de globalizacién. Existe una competencia entre
los entes para modernizar la maquina recaudadora con el objetivo de
desburocratizar y reducir la carga tributaria para atraer estas bases tributarias, tanto

interna como externamente.

20 BALTHAZAR, Ubaldo César. Andlise dos conceitos de base preliminares a idéia de um
do Cone Sul. Seqiiéncia, Floriandpolis, n. 29, dez. 1995. p. 21.




Ante tal competencia a nivel internacional es necesario que el
gobierno central, o la unidn, actie como coordinador de este proceso para planificar
estrategias y modificaciones normativas que se adecuen a las exigencias de las
reglas del mercado internacional. Una de las modificaciones tributarias requerida
es la concentracion de la competencia tributaria en la esfera federal a los fines de la
armonia tributaria, principalmente, los tributos sobre la renta y el consumo que

tienen bases de incidencia con mayor movilidad.

Asi, los modelos federativos descentralizados en que los entes
federativos cuentan con una capacidad recaudadora propia, sin depender de las
transferencias de ingresos del gobierno federal, son més fortalecidos politicamente.
Sin embargo, lo que actualmente se puede presenciar son federaciones con
desigualdades y sus entes federativos con una deficitaria capacidad fiscal respecto

de sus gastos publicos.

Para ejemplificar la problematica antes mencionada se encuentra el
caso de Brasil en que la mayoria —si no todos— de los Estados miembros de la
Region Norte y Nordeste, aun con competencias y autonomia iguales a los otros
Estados miembros, dependen intensamente de las transferencias de ingresos del

gobierno central para desarrollar las funciones publicas basicas para la sociedad.




Lo que explica estd desigualdad entre los Estados miembros de la
federacion brasilefia es la falta de estructuras bésicas, como educacion, salud,
caminos, aeropuertos, puertos, transportes, logistica, que son decisivas en el
momento de aplicacion y accesibilidad de las inversiones privadas internas o
extranjeras, aun cuando estos Estados miembros, con problemas estructurales,
tengan beneficios fiscales, como exenciones o reduccion de la carga tributaria. Por
lo tanto, el problema de las desigualdades regionales encontradas en algunas

federaciones no se reduce a tener o no tener competencia tributaria.

Es una realidad que el proceso de globalizacion y el origen de
diversos bloques de integracion econémica establecié reglas e innovaciones
tributarias que influyeron en la movilidad de los sistemas tributarias clasicos de
algunas federaciones. Principalmente en la division de las competencias entre estos
entes federativos. La formulacion de una politica tributaria por parte del gobierno
federal, en el papel de coordinador, debe enfocarse en los factores internos y
externos debido a la gran presion para lograr la armonizacién tributaria interna y

externamente?6?,

En el federalismo fiscal brasilefio descentralizado el impuesto al
consumo es de competencia de 27 legislaciones diferentes que tratan sobre el

Impuesto sobre Operaciones Relativas a la Circulacion de Mercaderias y sobre

%1 REZENDE, Fernando. Descentralizagdo Fiscal. In (coord.) Desafios do
Federalismo Fiscal, Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006. p. 12.




Prestaciones de Servicios de Transporte Interestatal, Intermunicipal y de
Comunicacion —ICMS-. La falta de armonizacion tributaria dificulta la realizacion
de las obligaciones tributarias, ademas de producir tratamientos diferenciados de

los contribuyentes en una misma federacion.

Con la centralizacion tributaria existe un tratamiento igualitario de
los contribuyentes, ademas de reducir el peso de la maquina recaudadora y sus
costos, valiendo tanto para el sujeto activo de la obligacién tributaria, el Estado,
como para el sujeto pasivo, empresas y contribuyentes personas fisicas que ejercen
sus funciones en diversos Estados miembros. Para el fisco, la consolidacion del
impuesto sobre el consumo en la esfera federal facilitaria la operatividad y el

monitoreo de los contribuyentes evitando la evasion del impuesto.

Como vimos precedentemente, el papel de coordinacién por parte
del gobierno central en cuanto a poder gestionar los tributos sobre la renta y el
consumo es fundamental. Un buen ejemplo es el de Alemania, que cuenta con la
competencia de legislar sobre los tributos sobre la renta (IR) y el consumo (IVA)
en el gobierno central pero no es una competencia exclusiva sino concurrente. Asi
pueden los Estados miembros elaborar normas tributarias siempre que no exista una

ley federal sobre el mismo asunto.




Debemos tener en cuenta que no es suficiente unificar los tributos
sobre la renta y el consumo en la competencia de la esfera federal como solucion
de los problemas federativos. ES necesario un conjunto de medidas tendiente a
condicionar a los deméas entes federativos a una estructura basica de servicios

publicos de calidad y a una autonomia financiera que permita costear sus gastos.

La seguridad juridica constitucional es uno de los instrumentos
capaces de lograr esta autonomia financiera. La inclusion en el texto constitucional
de instrumentos, como por ejemplo, la coparticipacion tributaria de los demas entes
federativos en los ingresos provenientes de los impuestos bajo el dominio del
gobierno central y la prevision de transferencias intergubernamentales de ingresos,
permiten a los entes federativos elaborar y realizar su politicas publicas de acuerdo
con la necesidad de las comunidades y respetando las nociones basicas de una

federacion.

La autonomia financiera de los Estados miembros en una federacion
con centralizacion tributaria puede ser viabilizada a través de las transferencias
constitucionales, legales, condicionales, incondicionales, y otros mecanismos.
Particularmente las transferencias incondicionales, que no se vinculan a gastos
especificos, estan mas identificadas con la estructura del federalismo ya que facilita

que los entes federativos utilicen la mejor manera posible, teniendo en cuenta las




particularidades de la region y conservando la autonomia de los entes

descentralizados.

Para la ejecucion de servicios publicos como educacion, el gobierno
federal tratd de garantizar y fiscalizar la ejecucion de este servicio esencial por
medio de las transferencias condicionales porque se trata de politica publica de
caracter nacional. Por otro lado, para mantener una politica fiscal con ecualizacion
entre los entes federativos y combatir las desigualdades regionales, resulta
necesario que estas transferencias sean constantemente actualizadas para adecuarse
a la nueva realidad de la sociedad, principalmente en la oferta de bienes y servicios

basicos.

Volviendo al ejemplo del modelo federativo de Alemania, el mismo
permite que el gobierno central y los demas entes federativos descentralizados
puedan planificar, conjuntamente, metas que atiendan las particularidades locales
acatando, también, las exigencias impuestas por la globalizacién. Por eso no
creemos que la centralizacion tributaria, en la esfera federal, sobre la renta y el
consumo excluya la autonomia de los demas entes federativos ni ofusque los
lineamientos del Estado federal. Por el contrario, permite una mayor eficiencia y
recaudacion con reduccion de costo de la maquina administrativa y disminucion de

la evasion fiscal.




No podemos negar que los entes federativos descentralizados se
perjudican con la disminucion de su autonomia cuando existe centralizacion
tributaria de los principales tributos recaudados, como los impuestos sobre la renta
y el consumo, en la esfera del gobierno federal. Pero por otro lado, sin esta

centralizacion se podria producir la famosa "Guerra Fiscal", como ocurre en Brasil.

El poder del proceso de globalizacién es una realidad que no
podemos negar, con la imposicion de sus reglas de mercado en la aldea global. Lo
que no puede ocurrir es que los Estados federados centren su atencion en estos
mercados, con sus reglas de eficiencia econdmica, y se olviden de las realidades
locales de la federacion. Los gobernantes tienen la obligacion de observar a los
entes federativos sin autonomia financiera y a sus comunidades supliendo la
deficiencia en la prestacion de servicios basicos. De acuerdo con el principio
federativo, todos deben ser tratados de forma ecuanime y con dignidad porque

tienen los mismos derechos.

6.2 LA ARMONIZACION TRIBUTARIA Y LA INTEGRACION
REGIONAL DEL MERCOSUR

Dentro del proceso de integracion regional, estimulado por la

globalizacion,?®? no podemos dejar de tratar el tema del MERCOSUR, que es el




principal bloque econdmico de Latinoamérica. Después de diversos ensayos de
integracion regional, en 1991, se cre6 en Paraguay el Tratado de Asuncion
formalizando asi el Mercado Comun del Sur —Mercosur—, constituido por
Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y, mas recientemente, Venezuela como

paises miembros.

Otros paises como Ecuador, Bolivia, Chile, Colombia, Peru, son
miembros asociados sin poder de voto. Ecuador solicitdé hace poco tiempo su
intencion de participar como pais miembro del bloque. México tiene presencia

como miembro observador.

Con los objetivos de mejorar la competitividad, productividad,
estimular la libre circulacion de bienes y servicios en un mundo globalizado e
integrado, y aprovechando ejemplos exitosos de integracién regional, como el de la
Union Europea, el Mercosur trata de entrar en el mercado externo con politicas de
desarrollo econémico respetando las particularidades de cada miembro del bloque
econdémico. No sélo buscando el interés econémico sino promoviendo una

integracion cultural, cientifica y tecnoldgica?®,

1996. p. 25-42.




El Mercosur establece en su primer articulo los compromisos que

deberan cumplir los paises miembros, tal como lo demuestra Ricardo Meirelles?®*:

a) Circulacién de bienes, servicios y factores productivos entre los
paises mediante, entre otros, la eliminacién de los derechos aduaneros y
restricciones no arancelarias a la circulacién de mercaderias y de cualquier

otra medida de efecto equivalente.

b) Arancel externo comun, la adopcion de una politica comercial
comun en relacion a terceros Estados o agrupamiento de Estados y la
coordinacion de posiciones en foros econémico-comerciales regionales e

internacionales.

c) La coordinacion de politicas macroeconémicas y sectoriales
entre los Estados partes de comercio exterior, agricola, industrial, fiscal,
monetario, cambiario y de capitales, de servicios, aduanera, de transporte y
comunicaciones, y otras que sean acordadas a los fines de garantizar

condiciones adecuadas de competencia entre los Estados partes.

d) El compromiso de los Estados partes de armonizar sus
legislaciones, en las areas correspondientes, para lograr el fortalecimiento

del proceso de integracion.

%64 MEIRELLES, José Ricardo. Impostos indiretos no Mercosul e Integragdo. S&o Paulo: L
p.30.




Para lograr una plena integracion es necesario que los paises miembros
cumplan los compromisos de armonizacion de las normas tributarias internas de
cada miembro con el instrumento juridico a crear, como un cédigo tributario del

Mercosur, para concretar la integracion del bloque como Mercado Comdin?®,

La armonizacion del sistema tributario se encuentra prevista en el
Tratado de Asuncion, por medio del fin de los aranceles aduaneros y la elaboracion
de un arancel externo comun (AEC), que tiene como objetivo facilitar la circulacion
internacional de bienes y productos con las mismas bases tributarias incidentes

dentro de los paises integrantes?®,

Esta armonizacién tributaria contenida en el articulo 7° del Tratado
de Asuncidn esté lejos de concretarse. En la actualidad se esta intentando obtener
un minimo de uniformidad en materia tributaria mediante la coordinacién politica,
es decir, sin la existencia de un Tribunal o un ordenamiento juridico que regulen
los derechos y deberes para lograr una verdadera armonia tributaria entre los

componentes del bloque econémico.

265 OBREGON, Marcelo F. Quiroga. A necessidade de aplicagdo do Direito Comunitario no Mercosul.
Sao Paulo: Lamen Jdris, 2004. p. 41.

266 SOARES, Mario Lucio Quintdo. Mercosul: Direitos Humanos, Globalizagdo e Soberanj lo
Horizonte: Inédita, 1997. p. 39-48.




Dentro del organigrama estipulado por el el Tratado de Asuncion el
Mercosur posee dos organismos responsables de coordinacion de la integracion del
blogue: el Consejo Mercado Comin —-CMC-—, que trata la politica y fiscalizacion de
las decisiones del bloque, y estd compuesto por los ministros de Relaciones
Exteriores y de Economia de los paises miembros, y con la presencia de los jefes
de los Estados en reuniones. EI Grupo Mercado Comun —GMC- es el responsable
de la realizacion de las decisiones tomadas por el CMC, proponiendo medidas
concretas para el fortalecimiento de la integracion del bloque y esté coordinado por

el Ministerio de Relaciones Exteriores?®’.

El Tratado de Asuncidn establecié la armonizacion de las normas
tributarias basicas para viabilizar el mercado comun entre los paises miembros. La
realizacion de la integracion de las normas tributarias en un ordenamiento Unico es
en extremo importante, principalmente con relacion a los tributos sobre el consumo
y aduana, que con la armonia de las alicuotas permite la libre circulacion de bienes

y personas.

Con un minimo de normalizacion tributaria se evita que se
produzcan desigualdades entre los paises miembros en las relaciones comerciales.

La falta de esta normalizacion viabiliza el surgimiento de conflictos arancelarios

Controvérsias no Mercosul. Sdo Paulo: LTr, 1998. p. 21-30.




que traban el proceso integrativo. Estos obstaculos tributarios desaceleran el

proceso natural propuesto por el bloque.

El Mercosur, por la falta de normas tributarias armonicas,
reiteradamente presenta conflictos arancelarios y no arancelarios que provocan la
paralizacion de las liberaciones de importaciones de productos fabricados en cada
pais miembro. Estas trabas fiscales se reflejan directamente en la obtencion del

nivel integrativo regional del Mercado Comuin?8,

Esta falta de normalizacion tributaria en un bloque de integracion
econdémica como el Mercosur, con paises miembros con diferentes legislaciones
fiscales, se debe corregir por medio de la estandarizacion de las normas tributarias:

Coordinacion?®, Armonizacion y Uniformizacion?’, citados anteriormente.

En el Mercosur, el Tratado de Asuncion trata la normalizacion a
nivel de coordinacion y armonizacion, sin incluir el nivel de uniformizacion, que es
un nivel muy avanzado en términos de integracion econdmica. Asi, la realizacion
de una armonizacion de la legislacién vigente, especialmente en materia tributaria,

es de suma importancia toda vez que sélo tendremos un mercado comin cuando

268 SALDANHA, Eduardo. Harmonizagéo legislativa tributdria. Curitiba: Jurud, 2008. p. 122.

269 RIBEIRO, Maria de Fatima. . O preco de transferéncia (transfer- pricing): da coordenagdo a
harmonizagdo tributdria no MERCOSUL. In: IX Encuentro Internacional de Derecho de América del
Sur — los procesos de integracion en el nuevo milenio. La Paz: UCB, 2000, p. 230.

270 pITA, Claudino. Uma abordagem conceitual da harmonizagéo tributdria no MERCOSUL. In:
SALAZAR, Antbnio; PEREIRA, Lia Valls (orgs.). MERCOSUL: perspectivas da integracdo. Riq_de
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haya libre circulacion de bienes, servicios, factores productivos y capitales

interbloque.

Actualmente el Mercosur se identifica, a nivel integracion, como una
union aduanera imperfecta?’! ya que los aranceles externos comunes —AEC— no se
aplican a todos los productos. Ello es asi a pesar de que el articulo primero del
Tratado de Asuncion exprese el fin de las tarifas aduaneras y no aduaneras, como
mercado comun con la garantia de la “libre circulacién de bienes, servicios y

factores productivos entre los paises".

Sobre el conflicto de las normas internas y externas que los paises
miembros enfrentan en el proceso de formacion del bloque integrativo en el
Mercosur, Argentina tiene una Constitucion que acoge a los Tratados y Acuerdos
Internacionales con status superior a las normas internas, por lo tanto, no existen
conflictos de normas. En Brasil, los Tratados y Acuerdos Internacionales tienen
vigencia solamente después de ser aprobados por el Congreso Nacional y

sancionados por el Presidente de la Republica.

En el ordenamiento juridico brasilefio hay un tramite diferenciado

para la aceptacion de Tratados. El Presidente de la Republica celebra el Tratado y

Rodolfo Depalma, 2007. p. 61.




el Congreso Nacional lo examina y ratifica. El legislador constituyente brasilefio de
1988 adopto la teoria dualista, reservando caracter de Enmienda Constitucional

solamente a los Tratados Internacionales sobre Derechos Humanos?’2.

Sobre los tributos incidentes en el consumo de los paises miembros
que constituyen el Mercosur, el IVA existe en Argentina, Uruguay, Paraguay y
Venezuela. Solamente Brasil tiene dificultades para la realizacion de la
armonizacion de la legislacion tributaria a nivel del Mercosur. La incidencia de los
tributos sobre el consumo o la circulacion de los productos —IPI; ICMS e 1SS—

tienen competencias diferentes en Brasil.

El gobierno federal tiene competencia tributaria sélo sobre el IPI. El
ICMS pertenece a la esfera estatal y el ISS a la municipal. Por consiguiente, poseen
reglas diferenciadas que dificultan la armonizacion tributaria en el Mercosur. Esto
implica que en la celebracion de Tratados internacionales en la esfera tributaria el

gobierno federal no puede legislar tributos de competencia estatal o municipal.

Como resultado de todas estas trabas fiscales, el Mercosur

permanece en una unidn aduanera incompleta, con proteccionismo, asimetrias

272 GONZAGA, Livia Leite Baron. A interpretacdo das conveng¢des contra dupla tributagéo
internacional a luz da teoria da argumentag¢do juridica. 2010. Tese (Doutorado em Direito
EconOGmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S3o Paulo, 2010. p.
253. Disponible en: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-19
084307/>. Acceso el: 24/08/2016.




juridicas y una lista de excepcion de arancel externo comin —AEC- que excluye
algunos productos procedentes de paises fuera del bloque. Para que el Mercosur
tenga futuro —cuestion tan importante para el crecimiento de Latinoamérica— es

esencial la regulacion de los impuestos indirectos que inciden sobre el consumo.

El Mercosur tiene una enorme deficiencia en materia de formacion
de blogues de integracion econdmica cuando se lo compara con el ejemplo de la
Union Europea. Su estructura organizacional no cuenta con instrumentos, como una
institucion juridica supranacional, de fiscalizacion, control y de coercion que
obligue a los paises miembros a respetar los términos acordados y enumerados en
el Tratado de Asuncion para la plena realizacion del bloque de integracion

econdmica.

Otra gran dificultad que enfrenta el blogue de integracion del
Mercosur es a la fuerte presencia de discrepancias econémicas, sociales y politicas
en distintas regiones de los paises miembros. En la actualidad estas desigualdades
regionales son barreras impeditivas para lograr el mercado comun y el crecimiento

igualitario y sustentable de los paises miembros.

La iniciativa para lograr el mercado comun en la integracion del
bloque debe partir de Brasil, por medio de una reestructuracion del pacto federativo

brasilefio y autonomias financieras de los municipios, Estados miembros, e incluso




de las regiones, tendiente a la consolidacion interna del Estado Federal?”. En Brasil
existe un fuerte rechazo por parte de algunos Estados miembros y municipios, que
tienen autonomia financiera, en la realizacion, profunda y esencial de una reforma
tributaria que minimice la compleja estructura fiscal y que utilice al IVA como
instrumento de armonizacion legislativa para la integracion del bloque econémico

del Mercosur.

A diferencia del modelo de integracion de la Unidn Europea, en que
los paises miembros tuvieron voluntad politica y cooperacién para la concrecion
del bloque econémico, en el bloque econémico del Cono Sur es evidente la falta de
cooperacion y voluntad politica para establecer modificaciones en la legislacion
tributaria de los paises miembros que lleven a la plena concrecion de la integracién

regional.




7. REFORMULACION DEL PACTO FEDERATIVO FISCAL PARA QUE
PROPORCIONE EFICIENCIA'Y EQUILIBRIO REGIONAL

En el estudio del federalismo fiscal verificamos, en la actualidad, un
contraste y una falta de uniformidad en las economias de la gran mayoria de las
federaciones en el mundo globalizado?’*. Riqueza contrastando con mucha
pobreza?’®, tanto en federaciones como también en regiones de una misma
federacion. Si estas desigualdades duran mucho tiempo pueden llevar a conflictos
y estallidos sociales, y a politicas que resulten inviables para la estructura federativa

de la nacion.

Nuestra intencion en este humilde estudio es demostrar estas
desigualdades y enumerar algunas iniciativas en la estructura federativa de estos
Estados con el objetivo de modificar el statu quo de tales disparidades localizadas
en estos Estados federados?’®. La realidad de las desigualdades regionales en los
paises que componen el Mercosur impide la consolidacion de la integracion

regional economica.

214 ABRUCIO, Luiz Fernando; Costa, Valeriano Mendes Ferreira. Modelos federativos e o caso
brasileiro. In: Abrucio, Luiz F. Costa, Valeriano. M. F. Reforma do estado e o contexto federativo
brasileiro. S&o Paulo: Fundagdo Konrad Adenauer (pesquisas n° 12), 1998. p. 24.

25 LAVINAS, Lena. Pobreza e exclusdo: tradugles regionais de duas categorias da pratica.
Econbmica, v. 4, n. 1, p. 25-59, jun., 2002. p. 29.

26 MARIANO, Karina L.P. O neoliberal institucionalismo: um modelo tedrico para a in
regional. Cadernos Cedec, n. 50, p. 1-30, 1995. p. 22.




Constatamos que con el correr del tiempo, y més especificamente en
el caso de los paises miembros del bloque econdmico del Mercosur, estas
desigualdades se resisten aun adoptando iniciativas como beneficios fiscales,
exenciones, créditos subsidiados, etc., para el desarrollo regional y la disminucion
de las desigualdades. Uno de los factores de dichas diferencias regionales,
mencionado en el capitulo anterior, es el desnivel interno de infraestructura y
calidad de servicios publicos entre los Estados miembros/provincias/

departamentos o regiones de los paises del Mercosur.

La falta de inversion privada junto a la baja capacidad fiscal de los
Estados miembros/provincias sin autonomia financiera, son factores que impiden
el cambio en la infraestructura deficiente y precaria de estos paises. Tal falta de
autonomia financiera, influenciada por el proceso de globalizacion?’, de los
Estados miembros/provincias mas pobres mantiene una relacion de dependencia,
muy antigua, debido a las transferencias de ingresos provenientes del gobierno

central.

Otro factor que impide la disminucion de las desigualdades
regionales es la politica publica enfocada en los servicios publicos, considerados
esenciales, como educacion, salud, vivienda y seguridad, que se encuentra muy

debilitada, lo que origina barreras sociales que no atraen la inversion privada




nacional ni internacional para el establecimiento de nuevas empresas Yy

emprendimientos.

Es sumamente necesaria una politica publica con oferta de servicios
de educacion y salud de buena calidad, con una mano de obra especializada®’® y
adaptada a los nuevos requerimientos tecnoldgicos impuestos por el mercado
globalizado. El gobierno federal debe amparar a estos Estados miembros/provincias
o regiones de la federaciébn con menor desarrollo mediante un tratamiento
diferenciado y con mayor equidad en las transferencias de recursos entre los demas
entes federativos, con la firme intencion de lograr el equilibrio del desarrollo

federativo.

Como forma de terminar con las desigualdades regionales en los
paises del Mercosur, los gobernantes deben reestructurar el modelo de distribucion
de recursos hasta entonces vigente. Redimensionando estas transferencias para
aquellos entes federativos o regiones con indices de Desarrollo Humano —IDH-?"®
mas bajos y priorizando en los mismos las politicas publicas esenciales como salud,

educacion e infraestructura.

28 AVINAS, Lena. Pobreza e exclusdo: tradugBes regionais de duas categorias da préatica.
Econbmica, v. 4, n. 1, p. 25-59, jun., 2002. p. 45
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Human Development Report 2013. The Rise of the South: Human Progress in a Divers
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Actualmente, debido a la crisis fiscal mundial, los modelos
federativos deben adecuarse a una nueva realidad de la sociedad moderna y
globalizada?°. Dentro del proceso de globalizacion existen modelos y reglas de
economias implacables que ejercen mucha presion sobre los paises para que se
alineen a su proceso productivo, bajo pena de ser expulsados del proceso y fomentar

mas desigualdades econémicas y sociales.

El estudio de la formacion de bloques de integracion econémica nos
demuestra lo importante que la misma es para que sus participantes tengan
beneficios reales. Segiin Karina Mariano?!: “Es necesario ofrecer a los grupos
integrantes compensaciones por su participacion y para equilibrar los posibles
efectos deletéreos que la misma pueda ocasionar. La perspectiva futura de recibir

algo a cambio del sacrificio estimula el apoyo a la integracion”

Para tratar de minimizar los sacrificios y los efectos negativos de esta
exclusion, que muchos entes federativos sufren, debe haber instrumentos
compensatorios para que a través de los mismos los gobiernos presenten en su
planificacion estratégica interna la inclusion socioecondmica de estas regiones/
lugares como prioritarias en el proceso de desarrollo regional, con transferencias de

ingresos para proyectos que eliminen dichas asimetrias.

280 E AZAR, Daniel J. International and Comparative Federalism. PS: Political Science & Politics, vol.
XXVI, n2 2, 1993. p. 19-195.
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Para reducir las desigualdades es necesario promover
modificaciones al sistema tributario de estos paises miembros del Mercosur. Brasil,
particularmente, debe establecer el principio del destino en las transacciones
interestatales, ademas de eliminar los beneficios fiscales y fondos de desarrollo
regionales y el monto de sus recursos prorrateados para los entes federativos con

menores indices de Desarrollo Humano —IDH-.

Es importante destacar que el problema no se resuelve solamente con
el aumento de las transferencias a los entes federativos. Es una funcion del gobierno
federal acompaniar y condicionar, por medio de metas a alcanzar, mejoras en la
salud, educacion e infraestructura, con el objetivo de reducir las diferencias de

desarrollo entre los entes federativos.

Unicamente con la participacion de la inversion publica es posible
minimizar los problemas derivados de las desigualdades regionales en el desarrollo
de un pais. La calidad de vida de su pueblo con una buena prestacion de servicios
facilita el mantenimiento de la integridad nacional y la estructura federativa.
Imaginar que el capitalismo con la nueva ideologia de globalizacion ejercera esta
funcién publica no tiene una razén de ser ya que las reglas de mercado requieren
competitividad de los Estados o regiones, lo cual tensiona ain mas las disparidades

econdmicas entre los entes federativos.




En el caso brasilefio, con un modelo cooperativo expresado en la
Constitucion de 1988282, la federacion esta informalmente dividida en dos regiones
econdmicas. La primera, con un indice de Desarrollo Humano —IDH— muy
elevado, compuesta por el Sur y Sudeste. La segunda, con grandes desigualdades,
esta compuesta por las regiones Norte y Nordeste. Con el fin de recortar estas
diferencias de desarrollos regionales, el gobierno federal cred diversos programas
para los entes federativos méas pobres, como por ejemplo: el Fondo Constitucional
de Financiacion del Norte (FNO), del Nordeste (FNE) y del Centro-Oeste (FCO), e
incentivos fiscales de la Zona Franca de Manaos, Amazonia Occidental y Areas de

Libre Comercio; entre otros.

Esta planificacion de desarrollo regional no obtuvo buenos
resultados ni modifico, en la mayoria de los casos, las desigualdades regionales en
la federacion debido a la mala gestion de estos recursos, como por ejemplo:
asignacion incorrecta, influencia politica, corrupcién vy, principalmente, falta de

transparencia y de fiscalizacion rigida por parte del gobierno federal.

Construcciones de caminos pavimentados que no tienen sentido,

construcciones de aeropuertos en los que hasta hoy no aterrizd ningun avion,

22 CAMARGO, Aspésia. Federalismo cooperativo e o principio da subsidiariedade: notas sobre a
experiéncia recente do Brasil e da Alemanha. In: Hofmeister, Wilhelm; Carneiro, José M B (orgs).
Federalismo na Alemanha e no Brasil. S&o Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer (Centro de
2001, p. 71-87.




edificaciones inconclusas y abandonadas de hospitales, etc. Son ejemplos de la
ineficiencia y negligencia del uso del dinero publico que de por si es insuficiente y
escaso en este momento de crisis econdmica. Estas distorsiones deben ser
analizadas mediante una planificacion estratégica para reformar el pacto federativo

fiscal brasilefo.

El gobierno federal también dispone de transferencias garantizadas
por la constitucion: en las destinadas a los Estados miembros se encuentra el Fondo
de Participacion de los Estados —FPE—, y en las destinadas a los municipios, el
Fondo de Participacion de los Municipios. Estas transferencias se identifican con el
modelo de federalismo  cooperativo, manteniendo las  relaciones

intergubernamentales necesarias en la unidad del pacto federativo.

Para lograr una mayor equidad en la distribucion de los ingresos
tributarios entre los entes federativos, y obtener un equilibrio socioeconémico en
cada localidad de la federacion brasilefia, se debe adoptar el modelo tributario
basado en el principio del destino en las transacciones interestatales, principalmente
con relacion al impuesto sobre el consumo —ICMS—, que es nuestro IVA brasilefio.
En la actualidad hemos adoptado el principio del origen parcial o mixto, lo que
resulta méas ventajoso para los Estados miembros mas desarrollados en detrimento

de los méas pobres. Otra medida es eliminar los incentivos fiscales y fondos de




desarrollo regionales y reasignar estos recursos para reparar las deficiencias de

servicios publicos esenciales existentes en los entes federativos mas carenciados.

La gran preocupacion tributaria con la aplicacion del principio
origen-destino adoptado en Brasil es el surgimiento de la "Guerra Fiscal" entre los
Estados miembros que ocasionan efectos nocivos para los estados que maés
exportan. Otro grave error creado por el principio mixto es condicionar al ICMS
como un impuesto sobre la produccién y no sobre el consumo, tal como es en la
mayor parte del mundo. Asi, al realizar una compra, el consumidor transfiere un
porcentaje del impuesto pagado al estado miembro donde se origind su produccién,

beneficiando a estados productores con una recaudacion mayor.

Una de las principales medidas de las modificaciones tributarias que
se deben realizar para solucionar este cadtico cuadro del federalismo brasilefio
como la "Guerra Fiscal” 2 es la aplicacion del principio del destino en el impuesto
del ICMS, mas justo, con sus ingresos dirigidos al estado miembro en que el
producto sea consumido, dejando de transferir a los Estados miembros que realicen

la produccion, tanto para la exportacién o para otros entes federativos.

Es necesaria mucha voluntad politica y una relacion

intergubernamental de cooperacion y coordinacion entre los entes federativos para

283 \VARSANO, Ricardo. A Guerra Fiscal do ICMS: Quem Ganha e Quem Perde. Planeja
Politicas Publicas.. n2 15 - jun de 1997. p. 7.




crear este nuevo pacto federativo. Para modificar el principio mixto o parcial del
origen al destino?®*, algunos Estados miembros crearan obstaculos, principalmente
partiendo de las regiones Sur-Sudeste donde se ubican los més ricos. Frente a la
nueva propuesta de estructura tributaria, la mayoria de los Estados miembros
consumidores y considerados los mas pobres se beneficiaran con estos cambios, 1o
que provocard mayores ingresos y, consecuentemente, mayor desarrollo de las

regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste.

Otra importante modificacion del sistema tributario brasilefio a los
fines de un reajuste federativo es eliminar los programas actualmente llevados a
cabo por el gobierno federal para el desarrollo regional, en virtud de los bajos
indices de resultados en la obtencion de la reduccion de las desigualdades entre las
regiones. Los incentivos fiscales transferidos a los inversores para aplicar en lugares
menos desarrollados provocan distorsiones al substituir las mejores opciones de
lugares por un retorno artificial en lugares incentivados. Ademaés, imponer y aplicar
reglas de tributacion para la ubicacion de inversiones privadas no es el mejor

mecanismo para lograrlo.

Este programa de desarrollo regional tiene otros efectos nocivos
debido a que una gran parte de estos recursos concedidos no queda en estas regiones

menos desarrolladas. A pesar de la promesa de empleos y crecimiento economico,

284 VARSANO, Ricardo. A Guerra Fiscal do ICMS: Quem Ganha e Quem Perde. Planej
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la exencion de tributos concedidos en estas inversiones para la instalacion de
empresas implica pérdidas porque, con relacion al Impuesto de Renta de Persona
Juridica —IRPJ-, hace que generalmente los inversores puedan transferir sus
ganancias a otros lugares mas desarrollados. Por consiguiente, los recursos
mediante la exencidn tributaria o incentivo fiscal, originalmente para regiones méas

pobres, no es garantia de desarrollo de estas localidades.

El interés voraz de las inversiones del capitalismo globalizado,
ademas de los incentivos fiscales, requiere la explotacion de la mano de obra de la
region con pagos de salarios muy por debajo de los que existen en paises
desarrollados. El ciclo de pobreza en estas regiones mas carenciadas no se altera
con la descalificacion de esta fuerza laboral porque ello implica falta de mejoras en
el sistema educacional, poco valor agregado en los ingresos del trabajador v,

consecuentemente, en la economia.

Para que Brasil reduzca el problema de las desigualdades regionales
debe reformular su sistema tributario y el federalismo fiscal impuesto por la
Constitucion de 1988. No se trata solamente del hecho de ajustar las transferencias
fiscales realizadas, también es necesario rever el federalismo fiscal.

El modelo federal ideal para un Estado se basa en la existencia de la
division equilibrada de las competencias tributarias, de la recaudacion entre los

entes federativos y de una ecualizacion fiscal que garantice las transferencias




intergubernamentales que llegan a las regiones con baja capacidad fiscal, a través
de un régimen de cooperacion intergubernamental y una planificacion estratégica

de desarrollo regional equilibrado.

Aceptamos la idea de que Unicamente con una politica de
cooperacion, modelo de relacion intergubernamental ideal para los paises miembros
del Mercosur, es posible disminuir las disparidades regionales existentes en el
Blogue Econdmico del Cono Sur. Especificamente, el modelo actual de federalismo
fiscal adoptado en Brasil es muy rigido, con reglas uniformes para todos los Estados
miembros y municipios, es decir, es un modelo que trata a los desiguales de la
misma manera. Asi, en una federacion muy extensa y con grandes diversidades y
desigualdades regionales, como la de Brasil, resulta dificil cambiar esta situacion

de tratamiento tributario injusto.

La injusticia es absolutamente evidente toda vez que establece las
mismas reglas y tratamientos para los Estados miembros y municipios que tienen
capacidad y autonomia financiera, como para los otros que s6lo sobreviven con las
transferencias de ingresos del gobierno federal. De alli la necesidad y urgencia, de
una reformulacion del pacto federativo a los fines de introducir novedades relativas

a la recaudacion y gestion en la distribucion de ingresos entre los entes federativos.




El sistema tributario brasilefio paso por diversos intentos de cambios
mediante proyectos de una reforma tributaria, desde la época de promulgacion de
la Constitucion de 1988, aunque esto s6lo quedo en la retorica. La dinamica de los
cambios realizados en este momento por la globalizacion requiere una mayor
atencion por parte de la clase politica brasilefia en la perspectiva de reajustar nuestro
modelo federativo fiscal para que podamos acompaniiar tales transformaciones en la
vida politica y social del mundo globalizado manteniendo nuestra integridad

federativa.

No sirve de nada, después de varios afios, realizar una reforma
tributaria solamente con cambios paliativos que no resolveran la problematica del
federalismo fiscal brasilefio. Debe llevarse a cabo una reforma del pacto federativo
con profundas modificaciones de nuestro sistema tributario, con nuevas relaciones
intergubernamentales de cooperacion y solidaridad, divisiones de competencias y

la redefinicién de las responsabilidades de los entes federativos.

Actualmente, una de las grandes barreras a superar del federalismo
fiscal son los contrastes en los presupuestos de los Estados miembros y de los
municipios. Son distorsiones grotescas con diferencias que se justifican por la
sistematica adoptada en la division de los ingresos del Impuesto Sobre Circulacion

de Mercaderias y Servicios (ICMS). En la division del total recaudado del ICMS

por el estado miembro, el 25% del ICMS se transfiere a los municipios de su




valor adicionado del producto. Como ejemplo podemos citar un municipio con
importantes industrias que recibird una porcién mas grande de la de aquel menos

desarrollado.

Por el ejemplo anterior nos damos cuenta de lo injusto que es la
reparticion de ingresos del ICMS. Los Estados miembros ricos no quieren hablar
de cambios y esto dificulta impulsar alguna modificacion en la sistematica tributaria
existente. Los roces, desacuerdos y conflictos entre los entes federativos son una
constante en el escenario politico brasilefio. Para realizar esta reforma del
federalismo fiscal tenemos que crear un ambiente de cooperacion entre los entes y

acabar con las malas relaciones que dafian el pacto federativo brasilefio.

En el caso de Brasil, uno de los motivos para tal descontrol y
aumento de las desigualdades regionales fue el choque de fuerzas politicas en el
proceso de elaboracion del texto constitucional de 1988. Por un lado, los Estados
miembros y los municipios queriendo una mayor capacidad fiscal y autonomia
financiero, y por el otro lado, las distintas clases sociales pleiteando por un aumento

de los derechos sociales.

Para cumplir con estas nuevas demandas de una "Constitucion
Ciudadana" y ante la diversas crisis economicas, los Estados miembros y los

municipios no lograron la tan sofiada autonomia financiera. Con el aumento de los




gastos para hacerse cargo de los servicios sociales, el gobierno federal elevo la carga

tributaria con el aumento de las contribuciones sociales y sus efectos nocivos.

Este desequilibrio fiscal experimentado por los Estados miembros y
municipios, y la centralizacion de ingresos en la esfera del gobierno federal, esta
ocasionando una gran discusion sobre la falta de eficiencia de los gastos publicos
en los pequefios pueblos de la federacion ya que, actualmente, la mayoria de los
Estados miembros y municipios no poseen autonomia financiera. Este cuadro
tributario y politico ha causado muchas insatisfacciones debido a la elevada carga

tributaria y a los abusos en la ejecucion de la funcién publica con baja eficiencia.

Para lograr un nuevo federalismo con la disminucion de las
desigualdades regionales en el Mercosur se deben rever y reestructurar las
competencias tributarias con el fin de conseguir un tratamiento méas cooperativo y
mas justo fiscalmente. Uno de los instrumentos para lograr estos objetivos es la
ecualizacion fiscal, y el gobierno central tiene la responsabilidad de desempefiar
esta importante funcion al promover la distribucion de ingresos para combatir las
desigualdades en la capacidad fiscal de los entes federativos y en la ejecucién de

los servicios publicos en el &rea social.

Solamente a través de relaciones de cooperacion, coordinacion,
solidaridad y un nuevo pacto federativo sera posible que los paises del Mercosur

puedan enfrentar estas crisis fiscales provocadas por las transformaciones en que la




sociedad, de un modo general, ha sufrido en este proceso de globalizacion. La
optimizacion de ingresos y una gestion eficiente de estos recursos en la aplicacion
de un servicio publico de calidad es un deber de cada gobernante en un momento

de crisis financiera mundial.

Esta nueva propuesta de un federalismo mas actual y moderno, que
acompafie la evolucion de las transformaciones, es entendida mediante el empleo
de nuevas estructuras federalistas que favorezcan una aproximacién de la poblacion
y sus gobernantes, en la medida en que lleven en este acercamiento a una politica

de cooperacion, coordinacion y solidaridad.

Nuevas disposiciones institucionales, como el nuevo regionalismo o
regionalismo integrado, agrupado a los entes federativos Union, Estados miembros
y municipios, podran presentar un modelo innovador de una administracion publica
con cooperacion y eficiencia en las relaciones intergubernamentales en los niveles
vertical y horizontal, ademas de poder justificar juridicamente areas con gestion

compartida entre méas de un estado miembro de la federacion.

El federalismo siempre busco la unidad preservando la diversidad en
un gobierno central que represente a las demas esferas de gobiernos, cuyas
peculiaridades y autonomias se mantengan. Entre los distintos modelos de

Federalismo ya nos referimos anteriormente al modelo cooperativo con sus diversas




competencias: exclusivas, privativas, comunes, concurrentes, suplementares,
supletorias y de integracion. Modelo éste que se ha mostrado como el mas adecuado
para garantizar el equilibrio federativo y una participacion mas compartida de los

entes federativos.

Dentro de la dinamica evolutiva de los modelos federativos surge el
Regionalismo, con una nueva relacion entre espacio y poder para atender cuestiones
regionales. Sin status de ente federativo y sin autonomia politica y financiera, posee
una propuesta de autonomia administrativa. Existen diversas formas de realizarse:
una forma mixta, entre el Estado Unitario y el Federal; un bloque de Estados con
intereses econdmicos y sociales comunes; un bloque de Estados miembros o
municipios con intereses territoriales bajo un nuevo carécter regional y una

administracion compartida entre diferentes entes.

De esta manera, el Regionalismo permite dar un nuevo significado
para el concepto de Federalismo, el de una region metropolitana. Derivados de entes
federativos estatales (subnacionales) o municipales (interestatales) y centrados en
intereses econdmicos, socioculturales en comdn, fueron surgiendo algunos
territorios con grandes areas urbanas compuestas por ciudades y pueblos,

desarrollandose juntas y formando un conjunto.




La experiencia de conocer las verdaderas necesidades de una
comunidad favorece al regionalismo para la implementacion de un nuevo
Federalismo por medio de relaciones de coordinacion horizontal y vertical. Los
Instrumentos interfederativos de cooperacién, como convenios "comunes” o
"especiales” pueden ser utilizados entre los entes federativos y/o entre las regiones

metropolitanas?®®.

Estos contactos mas cercanos y la voluntad de solucionar los
problemas que traspasan los limites de la ciudad, municipios o Estados miembros
interconectados, demuestran la necesidad de gestionar la prestacion de servicios
publicos con mayor eficacia y economicidad en estos tiempos de crisis fiscal
mundial. Con una planificacion y gestion compartida de servicios publicos en el
regionalismo federal, los gastos seran prorrateados, promoviendo una economia en

el ajustado presupuesto fiscal de estos paises integrantes del bloque regional.

En Brasil, uno de los primeros grandes adeptos a un nuevo
federalismo a través de las Regiones es Paulo Bonavides que, ya en 1970, defendio
esta idea en una conferencia sobre el tema “La Planificacion y los Organismos
Regionales como Preparacion para un Federalismo de las Regiones (La experiencia

brasilefia)” en Barcelona. Para Bonavides, ante la enorme extension territorial

285 FARAH, Marta Ferreira Santos. Gest3o publica local, novos arranjos institucionais e articulagdo
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brasilefia y sus desigualdades socioecondmicas, el federalismo de las regiones seria
la solucion para disminuir la tan debilitada estructura federal de Brasil. En sus

palabras2e®:

"para el desenlace eventual de la presente estructura
federativa de Brasil, en plena crisis..., fuera de dicha
alternativa, caeremos en la solucion unitaria vy
centralizadora, ya inminente, y que hara retroceder al pais
a formulas de organizacion politica practicadas en el
pasado, a la época de la monarquia y, como es de imaginar,
irreversibles, en virtud del advenimiento de la
Federacion..., como solucién transitoria un federalismo
tetradimensional con Union, Estado, Municipio y
Regiones... confiriendo a la Regidn el papel de verdadero
instrumento renovador y estimulante de reacomodacion
politica y econémica del sistema, en términos mas
realistas"”

Como podemos notar, Paulo Bonavides?®’ elige a la Region como un
cuarto ente federativo. Para él, la Region como ente federativo y en virtud de
cuestiones tributarias, financieras, politicas y economicas, puede ser una realidad
como el unico camino de renovacion de la federacion brasilefia. En su estudio la
Region debe poseer una autonomia diferenciada (superior) de los demés entes
(Estados miembros y municipios). Continuando con su criterio, en la actualidad,
quien obtiene fuerzas para conseguir algo es la Regidn ya que los Estados miembros

dejaron de luchar y reclamar por sus intereses.

286 BONAVIDES, Paulo. Reflexdes: Politica e Direito, p. 110-111, e Revista de Informacéo
Legislativa, n. 31, jul./set. 1971. p. 53-78.

287 BONAVIDES, Paulo. O caminho para um federalismo das regides. Revista de inf
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En Brasil hubo algunas experiencias de esta forma de administracion
en regiones, como por ejemplo en San Pablo, con la Superintendencia del
Desarrollo del Litoral Paulista —SUDELPA- y las Regiones Administrativas
creadas por la Ley Federal Complementaria n® 14 en 1973. Ademas de estos
ejemplos internos se implementaron experiencias internacionales en Inglaterra'y en
la India®®. El federalismo brasilefio requiere una nueva estructura y se deben
aprovechar las potencialidades regionales a pesar de que las experiencias con
instituciones de desarrollo regional como SUDENE, SUDECO y SUDAM no hayan
resuelto todos los problemas por falta de condiciones y de autonomia negada por el

gobierno federal?®®,

Para Dalmo Dallari?®, la forma tridimensional del federalismo
brasilefio con Unién, Estados y Municipios deberia modificarse tornandose un
sistema pentadimensional con la participacion de la Unién, Regiones Econémicas,
Estados, Regiones Metropolitanas y los Municipios, con la creacion de un Estado

Regional con caracteristicas propias y adecuadas a nuestra realidad.

Desde nuestro punto de vista, podriamos aprovechar una
parte de la idea de Paulo Bonavides en el sentido de dar a las Regiones una funcion

de articulacion entre el gobierno federal y los Estados miembros y municipios, no

288 Souza, Moacyr Benedicto. Revista de informacéo legislativa, v. 22, n. 85, Brasilia, jan./mar.
1985. p. 125-138.

289 DALLARI, Dalmo de Abreu. Novos polos administrativos afetando a Federagéo brasileira. In:
As Tendéncias Atuais do Direito Publico (Estudos em homenagem ao Professor Afonso Arinos de
Melo Franco). Rio, Forense, 1976. p. 78.
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con el status de ente federativo formando un cuarto poder sino invocando una
autonomia  administrativa con poderes para establecer reglas de
cooperacion/solidaridad con eficiencia en el trato de la prestacion de servicio
publico. Es importante recordar que el principio de la subsidiariedad nunca se debe
disociar del federalismo, como nos muestra Otfried Hoffe?* respecto del principio
de la subsidiariedad: “en el momento de subdividir al Estado, que las unidades
menores no sean Unicamente unidades administrativas (como departamentos o

provincias) sino unidades politicas relativamente autobnomas”.

Tal pensamiento no se limita al modelo federativo brasilefio, este nuevo
modelo de gobernar deben aplicarlo todos los participantes del bloque econémico
del Mercosur con el objetivo de aproximar e innovar la estructura gubernamental
con otro enfoque de gestidn de ingresos y gastos a compartir en la oferta de servicios

esenciales en areas con mas de un ente federativo participando.




CONCLUSION

Hemos visto que con el paso de los afios se crearon nuevos
modelos de federalismo o se adaptaron a la realidad de los paises mas modernos,
con las instituciones politicas acompafiando las transformaciones de la sociedad

impuestas por el movimiento de globalizacion.

Constatamos que, a pesar de tener una estructura formal de Estado
Federal establecida por la constitucion brasilefia de 1988, nuestro modelo de
federalismo se encuentra deteriorado por la concentracion exacerbada de poderes
de la Union que lleva a un federalismo irreal. Los modelos federativos de Argentina
y Venezuela han presentado los mismos problemas, con exceso de poderes en la
esfera central. A pesar de no ser Estados federados, Uruguay y Paraguay también

atraviesan problemas de desigualdades entre sus regiones.

Actualmente, en este mundo globalizado, el desagrado con el
modelo federal centralizado a nivel del gobierno central por parte de los Estados
miembros, municipios, gobernantes y sociedad hace que se requiera una nueva
propuesta de pacto federativo a los fines de dirimir el conflicto entre el modelo
federativo intangible previsto en la norma abstracta en el texto constitucional y la
realidad federativa desfigurada por la relacion de poder desproporcional

experimentada por los entes federativos: Union, Estados miembros y municipios.




Se ha implementado un falso modelo de federalismo, es decir, solo
existe en el papel sin efectos practicos ni concretos. Para que pueda tener un avance
substanciado en la disminucion de las disparidades econémicas existentes entre sus
regiones, el modelo debe readecuarse, principalmente, por medio de un nuevo pacto
federativo que contenga un sistema tributario distinto hasta los de ahora, con méas
equidad, justicia tributaria y con nuevas y concretas politicas de desarrollo

regionales.

- NECESIDAD DE REDISTRIBUCION DE LAS COMPETENCIAS

ENTRE LOS ENTES FEDERATIVOS

Es evidente la necesidad de una reforma del federalismo para
acompafar las transformaciones de las relaciones sociales. A continuacion
indicaremos algunas teorias, justificando las resoluciones a implementar para la
reformulacion federativa que proporcionen un desarrollo regional equilibrado y
equitativo y, consecuentemente, con la disminucion de las desigualdades sociales

entre los Estados miembros o entre regiones.

Una de las primeras barreras a eliminar es el establecimiento de

nuevas reglas constitucionales de la division de competencias entre los entes

federativos ya que en este tema se encuentra la fuente que origina y permite el




estado atados al sistema de poderes enumerados de la Union y de los poderes
reservados a los Estados miembros previstos e imitados del constitucionalismo

norteamericano.

Con este sistema se vislumbraba que los Estados miembros
obtuvieran progresivamente nuevos poderes no enumerados en la lista de los
poderes federales. Sin embargo, con el tiempo, y principalmente en Brasil, la
realidad demostro que a través de los poderes implicitos de la Unién y los cambios
constitucionales frecuentes, aumentaron cada vez mas los poderes de la Union que
influyeron directamente en la disminucion de los poderes reservados a los Estados

miembros.

Ante esta situacion resulta necesario crear alternativas, adoptar
soluciones innovadoras y eliminar la estructura arcaica y rigida del tecnicismo del
federalismo clasico. Al federalismo federativo se le debe dar una mayor flexibilidad
operativa para enfrentar los constantes cambios y adaptarse a las nuevas realidades
y necesidades impuestas por la sociedad, que garantice el poder soberano de la
Unién en su competencia nacional y que brinde a los otros entes federativos,
Estados miembros y municipios, la libertad de ejercer su creatividad y explotar sus

potencialidades en la ejecucion y prestacion de servicios para la sociedad.

Algunos paises innovaron y realizaron modificaciones en sus textos

constitucionales. Podemos citar los ejemplos de Alemania, Austria e India, que




establecieron cambios en materia de division de competencias que tuvieron buenos
resultados y que deben ser espejos, no para imitar, pues cada pais tiene su realidad
con sus peculiaridades, pero si para que sirva de ejemplo para implementar
innovaciones que permitan flexibilizar el funcionamiento de las instituciones del
federalismo brasilefio como también del resto de los paises que componen el

Mercosur.

En el ejemplo de Austria, cuyo texto constitucional es de 1920, paso
por una reforma en 1945 dividiendo y enumerando las materias de la competencia
de la Union y de los Estados miembros en tres niveles distintos: i) Legislacion y
ejecucion de la Federacion; ii) Legislacion de la Federacion y ejecucion de los
Estados miembros; iii) Legislacion de principios de la Federacion y legislacién de
aplicacion y de ejecucion de los Estados. Cuenta con otros dos dispositivos sobre
el asunto: en los casos en que la materia no discriminada por la Constitucion Federal
a la legislacion o a la ejecucion federal pasa a pertenecer a la accién auténoma de
los Estados miembros. El otro dispositivo determina que en los casos de materia
exclusiva de la Federacion, solamente la legislacion de principio dentro del cuadro

fijado por la ley federal le correspondera a la legislacion del estado miembro.

Por ley federal queda estipulado el plazo no inferior a seis meses ni
superior a doce meses, determinando que el estado miembro cree la ley de

aplicacion. Si no se cumple con el plazo legal, la competencia para crear la ley de




aplicacion vuelve a la Federacion. En el federalismo austriaco el sistema tributario
y la division de los ingresos tributarios entre la Unién y los Estados miembros no
se encuentran directamente regidos en la Constitucion Federal sino por medio de

una Ley Constitucional de Finanzas (Finanz-Verfas- sungs-gesetz).

En la experiencia del federalismo aleman, su Ley Fundamental de la
Republica Federal de Alemania de 1949 siguid el modelo austriaco y perfeccion6
la distribucién de las competencias. La division material de las competencias
contiene normas enunciadoras de principios, que son las estructuras basicas
constitucional sobre el tema: i) Los Estados miembros estan autorizados a legislar
en materias no conferidas a la Federacion; ii) Las competencias de la Federacion y
las de los Estados miembros se encuentran enumeradas en el texto constitucional
sobre la legislacion exclusiva y la legislacion concurrente; iii) En los casos de
legislacion exclusiva de la Federacion, el estado miembro podra legislar con

autorizacion de la ley federal.

Antes de presentar la experiencia de la India debemos elogiar la
enorme transformacion que ha tenido el modelo federativo en términos econémicos.
Actualmente la India cuenta con excelentes resultados de desarrollo econémico y
ha reducido significativamente las grandes desigualdades regionales y sociales de

su poblacion, a pesar de que todavia existen. Entre los paises que componen el G-




20, grupo formado por las veinte mayores economias del mundo, es el que tiene

mayor indice porcentual de crecimiento del PBI.

El texto constitucional de 1950 de la India contiene un sistema de
division de competencias en tres listas: i) Lista de la Union exclusiva con 97
materias; ii) Lista exclusiva de los Estados miembros que enumera 66 atribuciones;
iii) Lista Concurrente que determina 47 materias ejercidas en comun por la Union

y los Estados miembros.

Estos cambios antes mencionados, promovidos por Alemania,
Austria e India, demuestran ser el camino correcto por los resultados obtenidos en
la economia y en la promocion de la reduccion de las desigualdades sociales entre
los Estados miembros de cada federacion. Es suficiente la voluntad politica para
que Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela realicen los mismos
cambios en la division de las competencias, con mayor flexibilidad de las reglas y
adaptandose para enfrentar tales transformaciones sociales. Las transformaciones
originadas por el proceso de industrializacion y la creacion y masificacion de los
grandes centros urbanos determinaron la necesidad de intervenir en el campo

econdmico y social.

- INTRODUCCION DEL FEDERALISMO COOPERATIVO MODERNO




Cualquier modelo federativo debe tener en cuenta las disparidades o
asimetrias que existen entre sus entes, principalmente las relativas al orden
socioeconémico, como la deficiencia de recursos para desempefiar sus
competencias y funciones puablicas. Las transferencias intergubernamentales de
recursos resultan una forma eficiente de solucionar este desequilibrio financiero de

los entes federativos.

Acabar para siempre con las asimetrias es una utopia, incluso porque
va contra al espiritu de diversidad necesario en un régimen federativo. Pero
proporcionar cierta uniformidad es esencial, principalmente en lo concerniente a la
valorizacion y la dignidad del ser humano, poseedor de derechos y obligaciones en
cualquier lugar de la federacion. Uno de los métodos para tratar de lograr este
tratamiento igualitario es el empleo del principio de la solidaridad y el

cooperativismo.

La forma de realizacion de estas transferencias de recursos para
lograr la ecualizacion horizontal debe considerar las correspondientes
peculiaridades de cada federacion, es decir, no existe un modelo correcto y perfecto
ya listo. Las caracteristicas historicas, culturales, sociales y econémicas deben ser
muy bien analizadas segun el actual contexto social y servir de parametro para

definir al modelo federativo que se adoptara —si méas o si menos descentralizado—.




El grado de descentralizacion de los paises desarrollados no puede
ser el mismo de los paises en desarrollo por causa de sus peculiaridades, ya que en
estos Ultimos generalmente existen grandes desigualdades con relacion a los
individuos y a las regiones. El enfrentamiento de dichas desigualdades no es fécil y
muchas veces para tener éxito se requiere un gobierno central con mas poder. En el
caso de un gobierno con mucha descentralizacion las transferencias de recursos
podrian enfrentar obstaculos por parte de Estados miembros ricos que no quieren

ayudar a los Estados miembros mas pobres.

Por otro lado, un Estado federado con fuerte autonomia podria llevar
a una gran insatisfaccion y a una guerra fiscal desenfrenada en que todos pierden
con el otorgamiento de beneficios fiscales y medidas tributarias absurdas cuyo
efecto a medio y largo plazo son perjudiciales. Podemos concluir entonces que la
descentralizacion no esté directamente relacionada con el nivel de desarrollo en una

relacion de causa/efecto.

Vale destacar que solamente los principios (eficiencia) de la teoria
economica del federalismo fiscal no son suficientes para definir la construccion de
un sistema tributario, también se deben tener en cuenta otros aspectos, tanto sociales
como politicos, culturales y juridicos. El sistema tributario brasilefio de la CF/88 es

bastante complejo, con normas incluidas en la Constitucion, leyes




complementarias, leyes ordinarias, y con reglas tributarias muy rigidas que no

permiten las reformas necesarias.

Otro instrumento que debemos adoptar para reducir las
desigualdades sociales y econdmicas existentes entre las regiones y entre Estados
miembros en los paises que componen el Bloque Econémico del Mercosur es el
moderno federalismo cooperativo que se basa en el principio de la solidaridad. En
este aspecto destacamos la experiencia del exitoso modelo federativo cooperativo
de Alemania desde su Constitucion de 1949. El tiempo constata que aun ante hechos
historicos dificiles como Guerras, Caida del Muro de Berlin y la Reunificacién de
Alemania, se demuestra que el modelo federativo de cooperacion elegido por la
potencia econémica de la Republica alemana es verdaderamente un ejemplo de

éxito que merece ser exaltado.

La nocién de cooperativismo contenida en la Constitucion Alemana
de 1949 establecia la descentralizacion administrativa y la division de ingresos para
que el pais se volviera a levantar después de la destruccion de la Guerra. Antes
habia conflictos entre los Estados miembros (Lander) que generaron una guerra
fiscal para atraer inversiones externas, lo cual perjudicé a los Estados miembros
economicamente mas pobres. Sélo con la union de fuerzas politicas y la

intervencion en la economia a fines de la década del 60 Alemania adoptd la




centralizacion de capacidad de recaudacion tributaria que establecié un divisor de

aguas en el federalismo fiscal aleman.

En 1969 se realiz6 la reforma del federalismo fiscal y se definio
como serian las transferencias de ingresos y la ecualizacion fiscal entre los Estados
miembros, concretandose asi el federalismo cooperativo vertical y horizontal en la
condicion de reforma constitucional que garantiza al poder federal la creacion de
un sistema de transferencias con recursos de los estados econdmicamente mas

fuertes para destinarlos a aquellos con menor capacidad fiscal?®2.

Tratandose de cooperacion horizontal, con la reforma de 1969 la 'ley
de compensacion financiera interestatal' sufrié algunos ajustes, evaluando los
criterios para la recepcién de compensacion financiera, y uno de ellos era el
principio de la 'uniformidad de las condiciones de vida'y la relacion entre capacidad

fiscal y necesidad fiscal de cada estado miembro.

La 'ley de compensacion financiera interestatal' contiene cuatro
etapas de ecualizacién vertical y horizontal: 1) en la ecualizacion fiscal vertical
primaria los ingresos de los impuestos se distribuyen entre los dos niveles de

gobierno (Union y Estados miembros), y los municipios reciben apoyo

292 MIORAES, Marcos Ribeiro de. As relagdes internacionais na Republica Federal da Alemanha.
Uma analise econémico-institucional, Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer, 2001. p. 1




suplementario; 2) en la ecualizacion fiscal horizontal primaria, una parte de los
ingresos fiscales referente a los Estados miembros es redistribuida entre los
mismos; 3) en la ecualizacion horizontal secundaria, hay ecualizacion entre los
Estados miembros econémicamente méas fuertes y aquellos econémicamente méas
débiles; y 4) en la ecualizacion vertical secundaria los Estados miembros mas
pobres reciben fondos directamente de la Unién, como concesiones federales

suplementarias.

Es evidente que no todo es perfecto, existen discusiones y conflictos
en la division de los recursos, conflictos estos que aumentaron después del proceso
de Reunificacion. El lado positivo del cooperativismo de Alemania esti en
proporcionar a todos los Estados miembros oportunidades iguales con el objetivo
de reducir las desigualdades regionales y solucionando sus propias necesidades en

cuestiones de infraestructura y en la prestacion de servicios basicos de calidad.

Como aspecto negativo, se trata de una estructura legislativa rigida
por el complejo sistema de transferencias de cuatro etapas, antes mencionada,
dificultando el surgimiento de nuevos instrumentos tributarios que permitan a los
Estados miembros més fuertes retener recursos especificos, es decir, tener alguna

oportunidad de crecer sin estar atado al sistema de reparticion.




En Brasil, nuestro texto constitucional de 1988 incluye al
federalismo cooperativo en los arts. 23 y 24 cuando trata sobre las competencias
comunes y concurrentes entre los entes federativos. Pero para que haya una efectiva
cooperacion es necesario que todos los entes participen a través de las relaciones de
coordinacion, que tengan autonomias y que estén fortalecidos para un compromiso

responsable en la accion gubernamental.

Segin Paulo Bonavides®® existe el federalismo cooperativo
autoritario con cooperacion desigual y el cooperativo democratico con una
cooperacion consentida y no impuesta. En nuestra Constitucion Federal de 1988,
Brasil volvio6 a adoptar un federalismo cooperativo con sesgo democratico, a través
del articulo 23 de la CF/88. A pesar de la prevision constitucional, percibimos que
las politicas publicas adoptadas no cumplen todavia con el objetivo de modificar el
actual cuadro federativo brasilefio con relaciones no cooperativas, principalmente
en el plano horizontal, con conflictos fiscales (guerra fiscal) entre los Estados

miembros.

Ante el actual cuadro del federalismo brasilefio, con grandes
desigualdades regionales y diferencias econémicas abismales entre los Estados
miembros, queda demostrado el fracaso de las politicas publicas desarrolladas, que

no han servido para evitar la gravedad de la situacion ni los males que surgen de las




disparidades econdmicas entre Estados miembros y entre las regiones de la

federacion brasilefia. Segiin Anastasia®®*:

“El federalismo brasileio asimétrico se encuentra ante el
desafio de enfrentar las enormes desigualdades de diferentes
tipos que caracterizan al pais y que, muchas veces, son
agravadas por la competencia predatoria entre los Estados
miembros. Las perversas condiciones socioeconémicas que son
mas evidentes en algunos estados y en algunas regiones que
en otras, constituyen amenazas para el régimen democratico y
afectan negativamente el ejercicio de la ciudadania
democratica.

Lo que aparece como mas preocupante es que alli donde las
condiciones son mas precarias es exactamente donde se
constata el menor desarrollo institucional”.

En cuanto al federalismo cooperativo brasilefio actual y sus
relaciones intergubernamentales entre sus entes, verificamos el cooperativismo
unicamente en la implementacién descentralizada de las politicas sociales por parte
del gobierno central, con obligaciones transferidas a los Estados miembros y
municipios, es decir, solamente la carga sin la carga, mientras que el cooperativismo

no existe con relacion a la cuestion de la reparticion tributaria.

- MODELO TRIBUTARIO COMO INSTRUMENTO DE REDUCCION

DE LAS DESIGUALDADES REGIONALES

234 ANASTASIA, Fatima. Federalismo e relag®es intergovernamentais. In: AVELAR, Lucia & CINTRA,
Antonio Octdvio (Org.). Sistema politico brasileiro: uma introducdo. Rio de Janeiro: F a
Konrad-Adenauer-Stiftung; Sdo Paulo: Fundag¢do Unesp Ed., 2007, p. 240.




De un modo general, no podemos escaparnos de la realidad y
debemos enfrentar los problemas evidentes que existen en diversas regiones del
Mercosur. Es necesario establecer una relacion de cooperacion entre los niveles de
gobierno y generar cambios en la estructura gubernamental de estos paises
(Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay y Venezuela) con reformas en sus sistemas
tributarios mediante la armonia fiscal y la implementacion del mercado comun

como una integracion regional duradera y exitosa.

El sistema de tributacion de un pais tiene una funcién muy
importante para la disminucion y combate de las desigualdades sociales y
econdmicas. A través de un modelo tributario equilibrado que cumpla la funcion de
los tributos como transformadores sociales y garantizadores de derechos, se
disminuye la concentracion de ingresos y al mismo tiempo se subsidia

financieramente al Estado.

Principalmente en Brasil y en los demas paises que componen el
Mercosur, el problema de la concentracién de ingresos es recurrente y sus
consecuencias nocivas para la sociedad, con contrastes entre los muy pobres y los
muy ricos. A pesar de que la Constitucion brasilefia de 1988 garantice como metas
el logro de una sociedad igualitaria con reduccion de las desigualdades regionales,
con el desarrollo nacional, con la disminucion de la pobreza y con oportunidades

iguales para todos los brasilefios, existe un modelo tributario que no ayuda casi nada




para esta disminucién de las desigualdades. Compuesto por una carga tributaria con
un mayor peso en los impuestos indirectos que inciden sobre el consumo en
detrimento de los tributos directos y que, con menor peso, inciden sobre el

patrimonio y los ingresos.

Por el caracter regresivo que posee la tributacion indirecta, el
resultado es que los pobres y ricos paguen el mismo impuesto en la adquisicion de
productos y servicios. Por su parte, la tributacion directa es mas progresiva y justa,
proporcionando un tratamiento mas igualitario con respecto a la capacidad
contributiva. Con esta mayor proporcién de la tributacion indirecta surgen efectos
nocivos, como el de violar los principios de la igualdad y de la capacidad
contributiva, ademas de dificultar el crecimiento econémico por la inhibicion del
consumo y de generar nuevos empleos. Otro punto negativo para la economia es el
efecto cascada por su caracter acumulativo transferido en la cadena productiva del
producto, como ejemplos de tributos acumulativos esta el Programa de Integracion
Social —PIS- y la Contribucion para Financiacion de la Seguridad Social -

COFINS-.

Por lo tanto, es evidente la necesidad de cambios en nuestro modelo
tributario injusto ya que los ricos que cuentan con mayores ingresos pagan menos

impuestos. Un estudio del Instituto de Investigacion Econdmica Aplicada —IPEA-




295 demuestra que cuanto mayores son los ingresos menor es la carga tributaria, es
decir, el rico gasta el 22,7% de sus ingresos en tributos, y el pobre gasta 32,8% de
sus ingresos con el 29,1% de tributos indirectos y el 3,7% de tributos directos. La
investigacion apunta a que el modelo tributario brasilefio realiza una inversion de
valores al optar por la mayor carga tributaria sobre el consumo tributando en exceso

los méas pobres.

Se puede comprobar entonces una clara violacion al principio de la
equidad o de la capacidad contributiva, que proporciona un aumento de las
desigualdades sociales en lugar de reducir dichas desigualdades regionales, en
virtud del tratamiento injusto por la preferencia de los tributos indirectos por los
que la mayoria de la poblacidn, los pobres, contribuyen en mayor proporcién en la

torta tributaria.

El modelo tributario de un pais debe buscar la justicia y eficiencia
para que sus contribuyentes paguen sus tributos de conformidad con su capacidad
de pago, es decir, de acuerdo con sus posibilidades y riquezas, de alli la necesidad
de la incidencia progresiva sobre los tributos sobre la renta y el patrimonio. En la
mayoria de los paises, como los de la Organizacién para la Cooperacion y

Desarrollo Econémico —OCDE-, la carga tributaria con tributos sobre el consumo

25 |nstituto de  Pesquisa  Econdmica  Aplicada - IPEA.  Disponivel
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es aproximadamente del 31,5 %. En Brasil, la carga tributaria sobre bienes y

consumo es de alrededor del 48,4%.2%

Por el principio de la capacidad contributiva o equidad existe un
sentimiento de justicia e igualdad tributaria con la aplicacion de alicuotas
progresivas de acuerdo con el nivel de ingresos de las personas. Pero ademas de un
modelo tributario justo es necesario que los gobernantes sepan aplicar los escasos
recursos financieros de forma eficiente. Con relacion a Brasil, que en su historia
como federacion present6 siempre grandes desigualdades regionales econémicas y
sociales, por su vasta extension territorial ha tenido mejoras en la disminucion de
tales desigualdades sociales pero todavia esta lejos de lograr la erradicacion de la
pobreza y disminuir las disparidades econémicas existentes entre las regiones del

pais, segun lo previsto en el articulo 3° de la Constitucion Federal de 1988.

Para que Brasil pueda avanzar substancialmente en la reduccion de
las disparidades econOmicas existentes entre sus regiones, debe haber una
readecuacion de su modelo federativo por medio, principalmente, de un cambio del
sistema tributario brasilefio que traiga méas equidad y justicia fiscal. También le
corresponde al pais proporcionar a sus habitantes justicia fiscal mediante un modelo
tributario que contenga el principio de la capacidad contributiva con preferencia

sobre los tributos sobre la renta y el patrimonio. Existe una responsabilidad por

296 Carga tributéria no Brasil 2008. Disponivel
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parte de los gobernantes en promover un correcto destino de estos recursos
tributarios, teniendo en cuenta los servicios publicos que garanticen los derechos

de los ciudadanos y que reduzcan las desigualdades sociales.

Por eso es realmente necesaria una gran reforma tributaria para
solucionar los efectos negativos de las disparidades econémicas entre los entes
federativos provocadas por las desigualdades regionales en una nacion. La enorme
dificultad para realizar una reforma tributaria es obtener el consenso politico
necesario para eliminar las barreras impuestas por los entes federativos mas ricos y
con una amplia capacidad fiscal, perder o disminuir sus ingresos tributarios, como

también perder la competencia y autonomia fiscal de sus tributos.

- NECESIDAD DE ELIMINAR LOS CONFLICTOS FISCALES

Para la existencia de un modelo federativo cooperativo en cualquier
nacion debe haber cooperacion y solidaridad en las relaciones intergubernamentales
entre los entes que componen la federacion. Las grandes disparidades econémicas
entre las regiones incentivan la busqueda y la disputa por mayores ingresos
tributarios. La descentralizacion y autonomia fiscal brasilefia, a traves de la CF/88,
de los Estados miembros y municipios genero una disputa competitiva, llamada
"guerra fiscal”, para captar mayores inversiones privadas en su territorios, con el

objetivo de crear mas ingresos y aumentar el nivel de empleo.




Las relaciones intergubernamentales de cooperacion no fluyen
cuando existe conflicto fiscal entre los entes federativos, lo cual propicia en las
relaciones un cuadro de irritacion y grandes tensiones politicas. Con el fin de captar
recursos para reducir tales desigualdades regionales, los entes federativos utilizan
cada vez mas los beneficios fiscales con reduccion de alicuotas o exenciones
fiscales. En realidad, estos instrumentos dificultan todavia méas los problemas
econdmicos ya que, en muchos casos, estos beneficios fiscales tienen efectos
nocivos para la sociedad, comprometiendo las finanzas publicas y los ingresos
futuros ya que en cualquier momento estas inversiones buscaran otros lugares que

puedan ofrecerles mas ventajas fiscales con menores costos y salarios inferiores?®’.

Para eliminar los conflictos fiscales que inciden en naciones por
medio de instrumentos legales, a pesar de que algunos paises, entre ellos Brasil, ya
existen normas aunque no han surtido efecto. De alli la necesidad de modificar la
actual situacion de conflicto fiscal en las relaciones intergubernamentales por
relaciones pacificas con cooperacion y solidaridad entre sus entes federados.
Creemos que esta actitud debe ser de responsabilidad del gobierno federal como

regulador de las relaciones fiscales entre los entes, mediante una verdadera politica

257 VARSANO, Ricardo. Reforma Tributdria e Guerra Fiscal na Federac3o Brasileira. Relatério CAT,
n. 5, set de 2001. Disponivel em:
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de desarrollo regional, con metas y objetivos que atiendan las actuales necesidades

del pais.

La indiferencia y la inercia por parte del gobierno central con
respecto a estos conflictos fiscales, como la concesion de beneficios fiscales para
atraer inversiones privadas, es actualmente considerada como la mayor politica de
desarrollo de las regiones menos desarrolladas, a pesar de que el Supremo Tribunal
Federal, mayor instancia juridica de Brasil, haya dispuesto la concesion de
beneficios sin la aprobacion del Confaz (Consejo Nacional de Politica Fiscal) como
inconstitucional en 2011. Ese mismo afio algunos Estados miembros volvieron a

conceder beneficios fiscales sin autorizacion del Confaz?2%,

A pesar de ser empleada con mas frecuencia por Estados miembros
mas pobres que se justifican por la falta de una politica de desarrollo regional, los
Estados miembros ricos también emplean dicha herramienta alegando la falta de
una politica industrial a nivel nacional. Por lo tanto, serd dificil obtener consenso
politico para realizar la tan anhelada reforma tributaria. La casi unanimidad de
consenso politico para poder hacer una reforma tributaria es una barrera pues son
diversas las necesidades sociales y econdmicas y diversas las regiones y localidades

del pais, lo que dificulta tal consenso politico.

2% WATANABE, Marta. Quatro estados voltam a dar incentivos fiscais sem apoio do Confaz. Valor
Econdmico, 05/09/2011. Disponivel em: <http://tributario.net/www/quatro-estados-volta
incentivos-fiscais-sem-apoio-do-confaz/>.




- ADOPCION DE MODELO FEDERATIVO CON CENTRALIZACION

TRIBUTARIA Y DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Observando la experiencia del federalismo es posible ver que la
descentralizacion puede existir aun cuando haya una fuerte integracion en el
conjunto de sus entes federados. En Alemania predomina la idea de uniformidad en
la prestacion de bienes y servicios publicos, propiciando condiciones similares de
vida en toda la federacion. Prevalece una idea colectiva y no segmentada para lograr

el bienestar general.

En Alemania existe una centralizacion legislativa a nivel del
gobierno central, tratdindose de las competencias exclusivas y concurrentes,
principalmente en el area tributaria en detrimento de la autonomia tributaria de los
Estados miembros (Landers), debido a que una importante parte de la torta tributaria
deriva de los tributos compartidos que son legislados por el gobierno central. Sin
embargo, existe una gran descentralizacion administrativa en que los Estados
miembros realizan la gestion y ejecucion del sistema tributario de los tributos
compartidos y los de su competencia, prevaleciendo la division de competencias

con coordinacion y cooperacion.




El gran mantenedor del equilibrio de fuerzas en el federalismo
aleman de cooperacion, frente a la centralizacion normativa en el nivel del gobierno
central, es el Consejo Federal que permite a los Estados miembros el poder de

decidir para el equilibrio de su federalismo de cooperacién y coordinacion.

Con el fendmeno de la globalizacion y la facilidad en la movilidad
de las bases tributarias, los modelos federativos estan obligados a practicar una
politica de coordinacion entre sus entes, principalmente en el area tributaria, con
centralizacion normativa en la esfera del gobierno central. Muchos estudiosos
defienden que dicha centralizacion normativa en el &rea tributaria viola la estructura

basica del federalismo que es la autonomia de los entes federativos.

Pensamos que lo que realmente asegura la autonomia de un ente
federativo es la obtencion concreta de ingresos para cumplir con los gastos en la
ejecucion del bienestar social de su poblacion, y no la garantia normativa de
competencia tributaria. Este escenario es tipico de federaciones con entes con
autonomia tributaria pero dentro de un fuerte marco de disparidades vy

desigualdades econdémicas entre sus entes federativos.

A continuacion se mencionan algunos puntos positivos de la
centralizacion de la politica tributaria en la esfera del gobierno central y que
defendemos como necesarios y esenciales en la obtencion de la disminucion de las

disparidades regionales de los paises que componen el Bloque econémico del




Mercosur: i) es acorde con los nuevos requisitos impuestos por el mundo
globalizado; ii) sistema uniforme de normas tributarias, estructuras, procesos,
procedimientos, tratamiento legal similar con reduccion de costos en toda la
federacion; iii) base de datos con la informacion de cada especie de tributos y
transacciones efectuadas por los contribuyentes facilitando el monitoreo de los
contribuyentes y reduciendo la evasion fiscal; iv) elimina las consecuencias

negativas de la “guerra fiscal” entre los entes federativos.

La eficiencia administrativa en la ejecucion de bienes y servicios
publicos, de manera localizada y descentralizada, debe considerar las
peculiaridades de cada regién para lograr la optimizacion de los recursos aplicados
en la prestacion de estas politicas publicas. Es necesario conciliar la eficiencia
fiscal, equidad nacional, costo administrativo y la necesidad fiscal de cada ente

federativo.

Solamente con la centralizacion tributaria en la esfera del gobierno
central, no seré posible reducir las desigualdades regionales. Debe garantizarse la
autonomia financiera a los entes descentralizados. ElI mecanismo de las
transferencias de recursos mediante la coparticipacién hace que los entes
descentralizados participen de la torta de la recaudacion de tributos pertenecientes
al gobierno central. Es extremadamente esencial la coparticipacion para que este

modelo de federalismo cooperativo sea exitoso y tenga buenos resultados.




Dentro del sistema de coparticipacion las transferencias de ingresos
incondicionados, por no estar relacionadas con los gastos especificos, son las mas
importantes para combatir las disparidades regionales y sociales porque dan
condiciones para que aquel estado miembro o incluso las regiones, de acuerdo con
sus peculiaridades, puedan utilizar la mejor forma de asignacion de los recursos

recibidos y al mismo tiempo preservar la autonomia de los entes descentralizados.

Para los servicios publicos esenciales como educacion y salud, que
necesitan una politica que abarque a toda la federacion y poseer cierta calidad, las
transferencias condicionadas son los instrumentos ideales para alcanzar tales
objetivos, eligiendo al gobierno central como coordinador y fiscalizador para la

realizacion de las metas establecidas.

Es sumamente importante que los modelos federativos actualmente
vigentes en algunos paises tengan modelos de transferencias flexibles para
adaptarse a las nuevas situaciones economicas y a los cambios en las relaciones
impuestas por la sociedad. Para ello es necesario establecer una ecualizacion fiscal
tendiente a atenuar las desigualdades entre Estados miembros con grandes
disparidades economicas y sociales, lo que muchas veces tal situacion agrava la
insatisfaccion de la poblacion haciendo surgir ideas de separacion dentro de la

federacion.




- REMODELAR ElI FEDERALISMO CON UN NUEVO PACTO

FEDERATIVO

Frente a los cambios sociales y territoriales producidos en los
ultimos quince afios, se ha exigido a los modelos federativos, principalmente de los
paises miembros del Mercosur, la promocién de instrumentos innovadores de
administracion publica para enfrentar esta crisis fiscal y econémica. Administrar el
servicio publico del modo clasico, como se realiza actualmente, ya no resuelve la
demanda que el crecimiento global provoca e impone en la sociedad como un todo,

principalmente en las mas necesitadas, excluidas del mercado.

Tener una estructura anticuada y rigida implica una ineficiencia ante
el pluralismo y discrepancias dentro/entre las regiones/locales del Mercosur. Esta
inercia ha provocado el aumento de tales diferencias entre territorios/region en
todos los rincones de los paises que componen el bloque econdmico del Cono Sur,
con indices elevados de concentracion de ingresos, con muchos pobres que se
encuentran fuera de una politica de inclusion social, agravado por la crisis

econémica mundial.

Uno de los mecanismos innovadores para la reestructuracion




regional, por medio del nuevo regionalismo y sus articulaciones inter e
intrarregionales, con prestacion de servicios de calidad y eficientes a los fines de
combatir las desigualdades regionales con cantidad y calidad de la prestacion de

bienes y servicios publicos para la sociedad.

Para atenuar esta demanda globalizada existe la politica regional con
cooperacion, eficiencia y eficacia como camino para acabar con estas desigualdades
sociales con mayor éxito en la esfera regional. La cuestion es la estructura del pacto
federativo de estos paises miembros del Mercosur, que debe ser modernizada
porque la actual estructura no ha tenido resultados satisfactorios, por no decir que
han sido pésimos en el enfrentamiento de la problematica de las desigualdades

regionales.

Con referencia especificamente a Brasil, nuestra Constitucion Federal de
1988 ha sido elaborada dentro de un sentimiento de reconstruccion de una
federacion democrética que sufrié afios de dictadura militar y centralizacion de
poder y que necesitaba eliminar las arbitrariedades provenientes de tal régimen de
gobierno. El gran deseo del pueblo y la voluntad politica de implementar la
democracia participativa con la participacion de todos los partidos garantizada en
las subcomisiones de los municipios y estados, hicieron olvidarse de la

representacion politica a nivel regional.




Para atacar y enfrentar para siempre la problemética de las
desigualdades regionales, concordamos con la idea del Federalismo de Regiones
promovida por Paulo Bonavides?®® que implica una reestructuracion federativa
brasilefia eligiendo las regiones como cuarto nivel de ente federado, que estarian
formadas por grupos de Estados miembros con objetivos en comdn y/o que tengan

las mismas dificultades y/o problemas.

Segun Paulo Bonavides, el Federalismo de Regiones tiene la
intencidn de reducir las desigualdades sociales y regionales del pais, prevista como
uno de los objetivos fundamentales de la Republica Federativa de Brasil, ya que
para él solo las regiones actualmente tendrian fuerza politica, como entes federados
con autonomia politica, financiera y administrativa, para obtener resultados ante el
gobierno central y atenuar los conflictos fiscales existentes entre los mismos.
Coincido con la idea del Federalismo de Regiones porque en Brasil el gran
problema es la falta de voluntad politica, y la convergencia de fuerzas politicas
originada de un grupo de Estados miembros (regiones) tendria mas fuerza, peso y

éxito frente al gobierno central.

Sabemos lo dificil que es implementar un cambio en la estructura

federativa de un pais, principalmente con la inclusién de otro ente federativo, como

en este caso es el del Federalismo de Regiones. Ante dicha dificultad, existe la




alternativa de por lo menos reformular la politica de desarrollo regional, tema que

trataremos a continuacion.

- NECESIDAD DE REFORMULAR LAS POLITICAS DE

DESARROLLO REGIONAL

Especialmente en Brasil la historia comprueba que la disputa politica
y las disparidades econdmicas son los motivos del origen de los conflictos
regionales. Los viejos modelos de transferencias de recursos y politicas de
desarrollo regional sin eficacia y solamente existentes en el papel son los Unicos
remedios adoptados para disimular el combate de las desigualdades y conflictos
regionales. La insatisfaccion es grande, tanto por parte de los Estados miembros
pobres como también de los Estados miembros ricos, debido a que el gobierno
central no logra resolver el problema de ninguno de los dos lados y la situacién se

desgasta cada vez mas.

Durante una gran parte de esta historia Brasil tuvo buenos resultados
en la reduccion de las asimetrias y desigualdades con la creacién de algunos
institutos publicos como SUDENE/SUDECO/SUDAN, entre otros, y una politica
de desarrollo regional de enfrentamiento de las desigualdades sociales. Con la crisis

econdmica en los afios ochenta (1980), a pesar de una importante experiencia y




obtener buenos resultados, se desmantel0 toda esta estructura dirigida a equilibrar

el desarrollo regional en Brasil.

Con la falta de recursos nuestra politica de integracion y de
desarrollo regional se fue deteriorando de a poco. Con la llegada del proceso de
globalizacion y la apertura comercial y financiera, también aparecié el proceso de
privatizacion y una politica de vaciamiento del poder del gobierno para intervenir
en la economia, cambiando las relaciones intergubernamentales entre los entes

federativos.

Priorizaron las relaciones internacionales con la idea de la formacion
e integracion de bloques econdémicos regionales presionados por el mercado
globalizado en detrimentos de las relaciones intergubernamentales que ya estaban
vacias por la falta de recursos y de voluntad politica. Con la Constitucion ciudadana
en 1988, con muchos derechos sociales, hubo un choque con la ideologia neoliberal
promovida por el capitalismo mundial y en un ambiente de crecimiento econémico

casi nulo, mostraba un pais sin ninguna capacidad fiscal.

A pesar de lo previsto en el articulo 3° de la Constitucion de 1988,
como principio fundamental: “reducir las desigualdades sociales y regionales”, lo
que realmente hubo fue una total falta de las politicas de desarrollo regional en estos
ultimos afios. Sin politicas innovadoras de cooperacion y solidaridad, percibimos al

federalismo brasilefio con trabas en las relaciones intergubernamentales entre los




entes federativos en la promocion de cambios estructurales en el pacto federativo.
Constatamos poco o casi ningun interés politico en modificar esta situacion de

desigualdad entre las distintas regiones/ lugares y de exclusion social.

Mucho se critica al modelo de federalismo elaborado y adoptado por
la Constitucién de 1988 que descartd del proceso las cuestiones del desarrollo
regional y las penurias vividas por causa de las disparidades econdmicas entre las
regiones de Brasil con sus desigualdades sociales. No se presto la debida atencion
a una politica constitucional de crecimiento socioecondmico que eliminara o que

por lo menos redujera las disparidades entre los Estados miembros.

Un ejemplo bastante concreto que demuestra que el gobierno central
ha ignorado la situacion de estos conflictos regionales fue la extincion de SUDENE
y de SUDAM, organismos federales para el desarrollo del Nordeste y del Norte, en
2001, como forma de agradar a la region sudeste, principalmente a San Pablo. Con
la recreacion de estos mismos organismos en 2007, el gobierno central hace una
sefial politicamente favorable a los Estados miembros pertenecientes al Nordeste y
al Norte. Pero en realidad esta recreacion s6lo quedo en el discurso politico, lo que

volvié a agradar a los Estados miembros del sur y Sudeste.

Otro ejemplo de la inercia del gobierno federal es que en Brasil ya
existe una Politica Nacional de Desarrollo Regional —PNDR- que fue creada en

base al modelo de politica regional adoptada por la Union Europea. Se establecio




con la intencion de localizar y atenuar los efectos del aislamiento de areas
necesitadas con bajos indices de IDH y que necesitan el apoyo federal para terminar
con estas desigualdades sociales. Pero nuevamente dicha politica de desarrollo no
funciona en la préactica. Si hubiera voluntad politica la PNDR seria un excelente

instrumento para reducir las desigualdades regionales en Brasil.

Llegamos a la conclusion de que los instrumentos méas adecuados
para establecer politicas publicas eficientes, en especial las relacionadas con las
areas sociales, es la cooperacién y solidaridad entre los entes federativos con
descentralizacion de la ejecucion de estas politicas publicas dirigidas y coordinadas
por un gobierno central que tenga voluntad politica para el enfrentamiento de las
desigualdades sociales existentes en sus regiones. Paises como Alemania, Canada,
Australia, Austria, India, entre otros, son ejemplos de que con un gobierno central
que posea voluntad politica es posible liderar, coordinar y reinventar modelos

federativos a través de la cooperacion entre los entes federados.
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