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PARA UNA CONCIENCIA FEDERAL

El Municipio es el resultado de un proceso ascendente que va congregando familias

Yy no una participacion descendente del poder del Estado.

La primera justificacion del Municipio es la historica. La historia deja constancia de

, i que el primer intento de sobrepasar los limites familiares fue el Municipio.

" El Municipio es sociedad natural y no una reproduccion a escala reducida del Estado

lon‘d\{)oder con base territorial.
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politica desde el or Aoncreto y tangibledela auto omta municipal y provincial

hacia el ma 1 )sario de la unidad federal.
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prdctica del federalismo como principio de organizacion y relacion politica para
continuar siendo la expresion soberana de nuestra unidad en la diversidad.
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Afrontar este desafio es la mision de la generacion que debe asumir la

responsabilidad dirigencial entre-los-dos Bicentenarios de la Patria para la
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recuperacion plena de nuestro federalismo de base municipal
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[.o urgente

y lo importante

as sociedades en el siglo XXI probable-
mente necesiten especialmente del fede-
ralismo como sistema de relaciones in-
ternas, como principio para resolver las
cuestiones que afectan a la unidad politica so-
berana que histéricamente hayan constituido o,
también, para la organizacidon de otras nuevas de
naturaleza confederativa. No solamente nos refe-
rimos a aquellas organizadas bajo la forma del
Estado Federal en su Constitucion, sino también
a las que se han establecido formalmente como
estados unitarios y aun las Confederaciones que,
bajo ese nombre u otro pero representando la
convergencia de Estados Soberanos en una uni-
dad superior, puedan desarrollarse en el futuro.

Por otra parte, el desarrollo econémico y social
bajo cualquier forma de estado deberia tener
siempre como objetivos su evolucion y creci-
miento de modo que asegure sus beneficios para
todas las familias y grupos sociales, asi como
darse en un marco de equilibrio y equidad territo-
rial, particularmente en las relaciones regionales
dentro de la Nacion.

Y también hay que recordar que el federalismo
es fundamentalmente un sistema coordinado de
libertades concretas. Libertades concretas para
alcanzar fines inmediatos: formar una familia,
educar los hijos, acceder a la propiedad y al tra-
bajo que le permitan su desarrollo y participar de
la vida civico-politica desde el orden concreto y
tangible de la autonomia municipal y provincial

hacia el mas amplio y necesario de la unidad fe-
deral.

El federalismo es unidad en la diversidad y esta es
su condicion primera, como expresion del princi-
pio de subsidiariedad.

Bajo un régimen politico o forma de estado fede-
ral todo ello plantea el desafio adicional de propo-
nerse respetando las libertades también concretas
de los distintos niveles territoriales que integran
la federacion o confederacion. O més claramente:
proponerse alcanzar la justicia social con equi-
dad regional y pleno respeto de la unidad en la
diversidad y del interés federal en el marco del
reconocimiento de las autonomias locales.

Entonces corresponde recordar en las actuales
circunstancias, y para la Argentina, nuestro pais,
que un conjunto de normas constitucionales muy
precisas dan el marco juridico para afrontar los
problemas sefialados en el contexto de la incerti-
dumbre econdomica actual, en el orden nacional e
internacional. A ello se refiere especialmente esta
edicion de “Civilidad’.

Nos parece que el texto constitucional expresa
sin duda el programa politico de la Nacidon Ar-
gentina, como estado federal, para la realizacion
del Bien Comun que supone alcanzar la justicia
social en un marco de equidad territorial y pleno
respeto a las libertades concretas de las familias,
los grupos sociales, los municipios, las provincias



y la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires.

Ademas. el articulo 14 bis de la Constitucion Na-
cional que define el programa social de la Nacion
Argentina juridicamente organizada como Estado
Federal ordena que: Pero un orden constitucional
de plena inclusion socioeconémica requiere reco-
nocer -al menos- tres supuestos permanentes:

a) Una politica de poblaciéon coherente con
los objetivos del desarrollo nacional.

b) Una politica de poblaciéon de ocupacion
plena y equilibrada de todo el territorio
nacional.

¢) La integracion de todas las politicas so-
cioeconomicas en una estrategia de Es-
tado Federal con plena participacién de
los tres niveles de gobierno y todos los
sectores socioecondmicos organizados.

En la actualidad discutir las transformaciones del
Estado Federal -a cualquier nivel-, supone res-
ponder a tres preguntas claves que implican una
concepcion del mismo: ¢(Qué actividades debe
realizar? ;/Quién decidird respecto de ellas y en
orden a su ejecucion? ¢;Donde se las va a desa-
rrollar?

A ello se debe agregar que en la Argentina, por
existir tres niveles de gobierno y un cuarto, la
region, que si bien no constituye un nuevo nivel
de gobierno representa un ambito institucionali-
zado que si bien de relacion interjurisdiccional, la
coordinacion entre ellos resulta esencial para que
pueda aspirarse a un razonable nivel de éxito en
las transformaciones propuestas; particularmente
dado el alto grado de interrelacion entre las com-
petencias de los distintos niveles lo que nos lleva,
asimismo, al tema de las acciones de gobierno.

Solamente a partir de un reordenamiento confor-
me al orden juridico constitucional de las com-

petencias a todos los niveles es posible debatir
seriamente la distribucion de las fuentes tributa-
rias, la reforma integral en la materia y el llama-
do sistema de coparticipacion que, ademas, como
vimos, se encuentra directamente vinculado con
la necesidad de promover y alcanzar un desarro-
llo de provincias y regiones con equidad, como
lo establece el articulo 75, incisos 2, 8 y 19 de la
Constitucion Nacional.

Finalmente, desde una perspectiva completa del
desarrollo federal y considerando la preservacion
de la soberania politica y la integridad territorial
como objetivos primeros de toda politica nacio-
nal, no parece exagerado afirmar que la guerra
y la paz en el siglo XXI estardn signadas espe-
cialmente por el control y aprovechamiento de
los recursos naturales. Esto hoy es una ineludible
cuestion de Estado.

Y como todo esto se desarrolla en un mundo po-
liticamente multipolar, integrado y disociado a la
vez, se requiere de una dirigencia con inteligencia
politica de mediano y largo plazo que se concerte
y asegure un orden interno con proyeccion inter-
nacional.

Una razén mas, de valor incuestionable, para sos-
tener que el desarrollo federal es el itinerario na-
tural y seguro para asegurar la justicia y la paz
social, la equidad regional y el interés nacional.

En esta perspectiva, desde hace mdas de treinta
afios sostenemos desde las paginas de Civilidad
y a través de las diversas actividades de nuestra
Fundacion, que el federalismo argentino es un fe-
deralismo histéricamente de base municipal y que
la imprescindible recuperacion de la republica fe-
deral asi como la renovacion politica y sectorial
que el pais sigue necesitando, solo puede surgir
del municipio como familia de familias.

Sin embargo nos parece que cabe reiterar algunas re-
flexiones sobre todo ello.

Ante todo, frente a la necesidad de una renovacion de la
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dirigencia politica y social ello no pasa solamente por acredi-
tar un “cursus honorum” desde las bases municipales.

Todo eso es condicidon necesaria pero no suficiente
para que el pais asista al surgimiento y consolida-
cién de una nueva generacion politica y sectorial-
mente dispuesta a trabajar por la recuperacion de
nuestro federalismo de

base municipal.

Sabremos realmente si
nos encontramos ante
una verdadera renovacion
generacional comprome-
tida con nuestro régimen
federal en la exacta me-
dida de su compromiso
efectivo con el fortaleci-
miento del municipio y
la autonomia municipal
en todos sus aspectos y
con un verdadero proceso
de descentralizacion que,
como tantas veces hemos
sefialado, no consiste en
delegar poder de decision sino en reconocer institu-
cional y materialmente el derecho a ella en base al
principio de subsidiariedad y su vigencia efectiva.
Entonces, no esta demas reiterar, especialmente ante el
fendmeno de la globalizacion y el impacto del comien-
zo de la era tecnoldgica, que el federalismo es primero
(al menos entre nosotros esto tiene verificacion his-
torica') un “federalismo de ciudades” o, dicho de otro

modo, un federalismo de base municipal.

Pero en pleno siglo XXI nos encontramos con lo
que el Maestro del Federalismo Argentino, el Dr. Pe-
dro J. Frias, nos recordaba siempre: el fenomeno de
la ”; es decir esa caracteristica del hombre de esta
nueva era que vive cotidianamente con un pie en
su barrio, su vecindario, su municipio, su ciudad, y
otro en el mundo a través de la web.

Esto representa un desafio a la soberania politica de

La Argentina, como pro-
yecto federal de vida en co-
nuin, afronta entre los dos
Bicentenarios de su exis-
tencia Joberana nume-
rodod desafios que, como
nunca en su historia, com-
prometen dos adpectos de
s pervivencta como Na-
cion: la integracion social
y la integridad territorial.

los Estados Nacionales y su supervivencia como tal.
Pero también puede ser su fortaleza.

Insistimos: el municipio, la ciudad, es el gran prota-
gonista politico del siglo XXI pero necesita - por-
que hay una historia que respetar y porque de otro
modo nos encontrariamos
ante el caso de la Ciudad-
Estado - de las unidades
politicas superiores que lo
representan en su diversidad.
La Provincia argentina no se
explica sin los municipios
autonomos y estos no pueden
desarrollar plenamente su au-
tonomia en relacion con otros
municipios en un territorio de-
terminado sin una organiza-
cion politica, social, econdmi-
ca y cultural que constituye la
Provincia, del mismo modo que
estas, o son entidades soberanas,
0 se mantienen en la unidad po-
litica superior que histéricamente han constituido bajo la
forma de la Confederacion primero y el Estado Federal
(La Nacién Argentina), después.

La Argentina, como proyecto federal de vida en
comun, afronta entre los dos Bicentenarios de su
existencia soberana numerosos desafios que, como
nunca en su historia, comprometen dos aspectos de
su pervivencia como Nacidn: la integracion social y
la integridad territorial.

Esta afirmacion no es ligera ni provocativa. Es con-
secuencia de una larga reflexion acerca de los que
nos pasa y porqué nos pasa.

Y nos lleva a lo que afirmaramos hace casi trein-
ta afios: “Hoy la mayor de nuestras urgencias es
atender lo importante”. Porque una vez mas la Na-

1 R. ZORRAQUIN BECU, EI Federalismo Argentino, Editorial Perrot; Buenos Aires, 1958.



cion enfrenta una situacion de crisis y todo parece
indicar que la propuesta es alcanzar consensos en
torno a la definicién de las politicas de estado fun-
damentales. Siendo esto loable lo que pretendemos
es seflalar que esto ya esta establecido con claridad
en la Constituciéon Nacional que sigue expresando al
federalismo y el desarrollo federal con justicia social
y equidad como nuestro programa de Estado.

Si se pretende - una vez mas - afrontar la crisis des-
de la solucion de la coyuntura y con el marco juri-
dico de la emergencia avalada por el Congreso de la
Nacion y la Corte Suprema solo estaremos iniciando
un nuevo ciclo de aparente éxito y posterior fracaso.
De prevalencia de lo urgente sobre lo importante.

Seguramente es necesario afrontar la coyuntura, el
corto plazo y dar respuestas inmediatas. Y en esto el
marco juridico de la emergencia es inevitable. Pero no
es lo mismo hacerlo dentro de un programa de Estado
que contemple las medidas inmediatas en relacién con
las de mediano y largo plazo que el pais requiere, que
agotarse en resolver los problemas de hoy sin perspec-
tiva estratégica del futuro inmediato y mediato.

De alli la importancia que le asighamos a conside-
rar el programa federal de la Constitucion como el
marco obligado de toda decision de corto plazo y de
todo consenso politico y social.

Intentarlo de otro modo es reiterar el “gatopardis-
mo” que ha caracterizado a gran parte de nuestra
dirigencia politica y social consciente o inconscien-
temente desde la primer gran crisis de 1890.

Por nuestra parte, y como aporte a todo lo anterior,
seguiremos trabajando sin compromisos partidarios
pero con un fuerte compromiso politico con el federa-
lismo como el programa de estado de la Constitucion.
A explicitar ello dedicamos esta edicion de “Civilidad”
pero también resulta oportuno recordar que desde el
primer momento hemos decidido privilegiar en nues-

tra accién el sostenimiento de ciertas convicciones que
hoy nos parece de gran relevancia ratificar:

e El compromiso practico con la promociéon y
defensa de la familia para la realizacion de la
justicia social, del fortalecimiento del municipio
como primera comunidad politica y sustento
real territorial del desarrollo e independencia
econdémica, de la republica presidencial como
nuestra forma de gobierno a sostener y del fe-
deralismo como aplicacién concreta del princi-
pio de subsidiariedad para asegurar la unidad
en la diversidad y la soberania politica efectiva.

¢ La importancia del mediano plazo como el tér-
mino imprescindible de todo proyecto politico
serio. Reivindicacion del mismo al momento de
proponer cualquier “politica de estado”

e La absoluta prioridad de lo importante sobre lo
urgente. No interesa a este propdsito el analisis
de la coyuntura sino el de las causas que han
generado tales efectos. Una mala coyuntura es
casi siempre la ausencia de la perspectiva de
mediano plazo.

e F] apego irrestricto al sentido comun como pauta pri-
mera de andlisis tedrico y propuesta para la accion.

e La necesidad de recuperar la esperanza politica
como expresion civica real.

e La consecuente decision de contribuir a formar
una generacion de relevo dirigencial que com-
parta esta perspectiva y la necesidad de volver
al programa federal de la Constitucion.

Finalmente la conviccién de que si en los origenes de
nuestra organizacion constitucional federal se afirmo que
“gobernar es poblar”, hoy queremos afirmar con énfasis
estratégico que en La Argentina del siglo XXI gobernar es
poblar promoviendo la familia y los vinculos vecinales,
asegurando la difusion de la propiedad, la vivienda digna
y la generacion de trabajo para el arraigo, proveyendo los
bienes publicos esenciales con eficacia y eficiencia y ocu-
pando y desarrollando con ello productivamente y con
equidad todo el territorio nacional.
La Direccion
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Pablo Marfa Garat!

I. El federalismo como
aplicacion practica

del principio de
subsidiariedad

Para fundamentar adecuadamente la afirma-
cién segun la cual el federalismo es nuestro
programa constitucional de estado y, por lo
tanto, que el programa constitucional para
el desarrollo federal es la mas importante de
nuestras politicas de estado porque se ex-
presa en la Constitucion misma, como un
consenso histérico e institucional determi-
nante de toda obra de gobierno, es necesa-
rio realizar algunas consideraciones previas.
A partir de la evidencia que nos dice que la
naturaleza social y politica del hombre se ex-
presa en una dinamica de vida social y politi-
ca que debe ser observada y reconocida con-
forme por lo menos a cdmo se responde a la
tensién entre dos binomios: unidad - diversi-
dad y autoridad - libertad, pensamos que el
federalismo significa algo mas que una téc-
nica constitucional de distribucion del poder.

Por otra parte, también creemos que frente a
tales binomios las respuestas posibles no son
univocas sino analogas en la constitucién y or-
ganizacion de toda comunidad politica.

Efectivamente, ello se da a través de la historia
particular de cada comunidad y normalmente
concluye en la adopcién de un determinado
modo de organizacién politico y social que res-
pondera a dichas dos cuestiones.

Ello define el régimen politico propio de toda
comunidad soberana el cual no sera otro, en
su legitimidad, que el de su tradicién historica.

El régimen politico expresa primero una forma
de estado (y aqui eludiremos deliberadamente,
por obvias razones de espacio - el debate en tor-
no al concepto de estado y aun el de soberania
para tomar como supuesto la distincién entre el
estado como la sociedad politicamente organi-
zada y el gobierno como la expresion formal de
su autoridad soberana) y luego como una forma
de gobierno, en el sentido mas amplio que inclu-
ye no solamente la expresién de quién y como
ejerce la "autorictas” y la “potestas”, el poder
de “imperium”, sino también cuan amplia es la
participacion y la representacion politica y social.

1 Presidente honorario de la Fundacion Civilidad. Especialista en Derecho Constitucional



Pero independientemente de cdmo se resuelve
concretamente en la historia de cada comuni-
dad politica la cuestién del régimen que adopta
para su organizacién y gobierno, lo que resulta-
ré ineludible es responder al menos a estas dos
cuestiones.

La sociedad politica no es un aglomerado de in-
dividuos sino una “sociedad de sociedades”. Un
"todo de orden” de naturaleza moral que exige
para su pervivencia frente a otras y la realiza-
cion de su propio Bien Comun de un régimen
politico que asegure y armonice la unidad en la
diversidad y equilibre, en su dinamica, la nece-
sidad de la autoridad a distintos niveles con el
reconocimiento y respeto de las libertades con-
cretas de las personas, las familias y los grupos
sociales intermedios, tanto territoriales (comu-
nidades politicas locales de caracter auténomo
e infrasoberano) como sectoriales de la vida
econdémica y social.

Dicho esto, corresponde ahora proponer la
consideracion del federalismo como aplicacién
practica de un principio que ha sido desarrolla-
do por la filosofia clasica, ensefiado por la Doc-
trina Social de la Iglesia Catélica y adoptado por
la ciencia politica moderna y diversos ordena-
mientos juridicos nacionales y supranacionales
(la Union Europea; Alemania; Italia; y en la Ar-
gentina por la Constitucion de la Provincia de
Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico
Sur).

Nos referimos al principio de subsidiariedad,
que hace referencia a la unidad como expresién
de una diversidad que debe respetar en su legi-
timo polimorfismo las libertades concretas que
necesitan las familias y los grupos sociales para
alcanzar sus propios fines en el marco del Bien
Comun de la sociedad politica.

Proponemos asi considerar (como ya lo han
hecho otros) al federalismo como una expre-
sion concreta del principio de subsidiariedad,
entendido este principio en sentido negativo
(no hacer) y positivo (hacer subsidiariamente).
Como tal no se opone a la eficacia y eficiencia
del gobierno. Y es (o debiera ser), en su aplica-
ciéon practica, respeto de la libertad del nivel de
gobierno mas pequefio -lo que constituye ver-
daderamente acercar la decisién al destinatario
de ella - y accién subsidiaria (solidaria) cuando
ese nivel, por causas objetivas, no puede ejercer
plena y eficazmente sus libertades y facultades
para atender las responsabilidades a su cargo.

Esto no es original entre nosotros. Ya fue pro-
puesto especialmente por el Profesor Pedro J.

Frias desde su catedra en la Facultad de Dere-
cho de la Universidad Nacional de Cérdoba y a
través de multiples escritos, desde mediados de
los afios 70 en el siglo pasado.

Sin perjuicio de ello, proponemos esta hipote-
sis no solamente por los fundamentos que da-
remos sino porque entendemos que no es por
casualidad que este principio se vea receptado
formalmente en importantes documentos cons-
titucionales en el plano nacional e internacional.

Aparece por primera vez en el pensamiento de
la Doctrina Social de la Iglesia en 1931 en el tex-
to de la Enciclica del Papa Pio XI, “Quadragesimo
Anno”, Punto 79 que dice: “Pues aun siendo ver-
dad, y la historia lo demuestra claramente, que,
por el cambio operado en las condiciones sociales,
muchas cosas que en otros tiempos podian rea-
lizar incluso las asociaciones pequenas, hoy son
posibles sélo a las grandes corporaciones, sigue,
no obstante, en pie y firme en la filosofia social
aquel gravisimo principio inamovible e inmuta-
ble: como no se puede quitar a los individuos y
dar a la comunidad lo que ellos pueden realizar
con su propio esfuerzo e industria, asi tampoco es
justo, constituyendo un grave perjuicio y pertur-
bacion del recto orden, quitar a las comunidades
menores e inferiores lo que ellas pueden hacer y
proporcionar y darselo a una sociedad mayor y
mas elevada, ya que toda accion de la sociedad,
por su propia fuerza y naturaleza, debe prestar
ayuda a los miembros del cuerpo social, pero no
destruirlos y absorberlos.”

Resaltamos la ultima linea porque queremos
destacar que este principio no deber ser inter-
pretado solo en el sentido del “autogobierno”
sino también de la ayuda, justamente “subsi-
diaria” cuando la comunidad menor no puede
alcanzar por si sus fines.

Es receptado formalmente en el Tratado de
Maastricht (1992) que establece:

«Articulo 3B

La Comunidad actuara dentro de los limites de
las competencias que le atribuye el presente
Tratado y de los objetivos que éste le asigna.

En los ambitos que no sean de su competencia ex-
clusiva, la Comunidad intervendrs, conforme al
principio de subsidiariedad, sélo en la medida en
que los objetivos de la accion pretendida no pue-
dan ser alcanzados de manera suficiente por los
Estados miembros, y, por consiguiente, puedan lo-
grarse mejor, debido a la dimension o a los efectos
de la accion contemplada, a nivel comunitario.

TEMAS DE FEDERALISMO
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Proponemos asi considerar
al federalismo como una
expresion concreta del
principio de subsidiariedad,
entendido este principio

en sentido negativo (No
hacer) y positivo (hacer
subsidiariamente).

Ninguna accion de la Comunidad excedera de
lo necesario para alcanzar los objetivos del pre-
sente Tratado.»

Esto es ratificado y precisado por el Tratado de
Lisboa (2007) que dice:

«Articulo 3 ter

1. La delimitacion de las competencias de la
Union se rige por el principio de atribucion. El
ejercicio de las competencias de la Unién se
rige por los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad.

2. En virtud del principio de atribucidn, la
Unidn actua dentro de los limites de las com-
petencias que le atribuyen los Estados miem-
bros en los Tratados para lograr los objetivos
que éstos determinan. Toda competencia no
atribuida a la Unién en los Tratados corres-
ponde a los Estados miembros.

3. En virtud del principio de subsidiariedad,
en los dmbitos que no sean de su competencia
exclusiva, la Union intervendra sélo en caso
de que, y en la medida en que, los objetivos
de la accion pretendida no puedan ser alcan-
zados de manera suficiente por los Estados
miembros, ni a nivel central ni a nivel regio-
nal y local, sino que puedan alcanzarse mejor,
debido a la dimension o a los efectos de la
accion pretendida, a escala de la Unidn.

También aparece en el articulo 23 de la Ley Fun-
damental de la Republica Federal de Alemania
asi como en las Leyes 59 (1997) y 265 (1999) de
la Republica Italiana.

10 mm

Especialmente en La Argentina, dentro del de-
recho publico provincial comparado, la mas mo-
derna de las Constituciones Provinciales, la de la
Provincia de Tierra del Fuego, Antartida e Islas
del Atlantico Sur (1991) recoge este principio
expresamente en la atribucién de competencias
a sus municipios cuando dispone en su articulo
173, inciso 16 que dice:

“Competencia

Articulo 173.- La Provincia reconoce a los mu-
nicipios y a las comunas las siguientes compe-
tencias:

...16 - Ejercer cualquier otra competencia de
interés municipal que la Constitucion no ex-
cluya taxativamente y en tanto no haya sido
reconocida expresa o implicitamente como
propia de la Provincia, atendiendo funda-
mentalmente al principio de subsidiariedad
del Gobierno Provincial con respecto a los
municipios.”

Antes de continuar nos interesa precisar, en re-
lacién con todo ello, que el federalismo puede
ser visto como un sistema de libertades concre-
tas de las entidades territoriales infrasoberanas,
asi como un sistema eficaz de relaciones entre
los grupos sociales y el gobierno a cualquier ni-
vel y de los distintos niveles de gobierno entre
si, tanto en sentido vertical como horizontal y
sea ello dentro del Estado Federal o la Confede-
racion, y aun - bajo cierta interpretacion exten-
siva — dentro del estado unitario o del llamado
“federo-regional”. Esto subraya los dos aspec-
tos complementarios del principio (negativo y
positivo u omision y accién) que explicitaremos
enseguida.

Esta interpretacion del federalismo tiene en
mi opinién consecuencias practicas relevantes
que, sin pretensiéon de agotar su posible conte-
nido, nos interesa inventariar particularmente,
primero en general y luego para fundamentar
porqué entendemos al federalismo como nues-
tro programa constitucional de estado frente
al manifiesto proceso de “desfederalizacion”
luego de mas de treinta afios de recuperacion
de la vigencia del orden constitucional en La
Argentina.

Las consecuencias derivadas de la consideracion
del federalismo como aplicacion practica del
principio de subsidiariedad podrian incluir al
menos:

1. Una determinada interpretacion del
concepto de descentralizacion.



(...) elfederalismo puede
ser visto como un sistema
de libertades concretas de
las entidades territoriales
iNnfrasoberanas, asi como un
sistema eficaz de relaciones
entre los grupos sociales y
el gobierno a cualquier nivel
y de los distintos niveles de
gobierno entre ...

2. La aceptaciéon del concepto de “auto-
nomia local” dado que el federalismo
aparece, al menos en ciertas sociedades
politicas - como La Argentina - en tan-
to que “federalismo de ciudades” en su
origen lo cual, al mismo tiempo, se pro-
yecta en la realidad del siglo XXI como
algo cada vez mas evidente por la im-
portancia de las ciudades como sujeto
politico territorial.

3. Una especial valorizaciéon de la coo-
peracion horizontal dentro del Esta-
do Federal entre los entes territoria-
les locales.

4. La cuarta consecuencia practica se
refiere a la cuestion de la regiona-
lizacién hacia adentro del Estado
Federal.

5. Laquinta, de importancia sustantiva en
mi opinioén, se refiere a la distribucion
efectiva de las competencias entre el
Gobierno Federal y las Provincias y sus
municipios, aplicando efectivamente
como regla constitucional el principio
de subsidiariedad.

6. En sexto lugar, y derivado del mismo
principio y resuelto lo anterior, de-
viene imprescindible organizar la dis-
tribucion del “poder de imposicion”
(“taxing power”) de conformidad a
aquella distribuciéon de competencias,
asegurando su ejercicio efectivo.

7. Finalmente, todo ello requiere, para su
concreciéon practica y sustentabilidad

en el tiempo, un reaseguro institucio-
nal identificado en uno o varios érga-
nos de la Constitucion politica del Esta-
do Federal o Federacion.

II. El federalismo como

el programa de estado de
la Constitucion Nacional
para el desarrollo federal

El desarrollo humano - bajo cualquier forma
de estado - deberia tener siempre como obje-
tivos su evolucién y crecimiento de modo que
asegure sus beneficios para todas las familias y
grupos sociales, asi como también concretarse
en un marco de equilibrio y equidad territorial.

Bajo un régimen politico o forma de estado
federal estos objetivos plantean el desafio adi-
cional de proponerse alcanzar la justicia social
con equidad regional y pleno respeto de la uni-
dad en la diversidad en el marco del reconoci-
miento de las autonomias locales, por la vigen-
cia del principio de subsidiariedad.

En materia econdmica, social y fiscal nuestra
Constitucion establece el federalismo también
para asegurar los derechos econémicos y socia-
les que garantiza en el PreAmbulo.

En este marco estamos convencidos entonces
de que para asegurar la justicia y la paz social
y el equilibro y la equidad regional para el de-
sarrollo de Provincias y municipios en todo el
territorio nacional, el federalismo es el camino
natural y el programa de Estado que la Consti-
tucién Nacional ha establecido con mucha cla-
ridad.

No se trata de recordar lo que ya es conocido
sino de llamar la atencién sobre un tipo de
analisis que, sin ser original, quiere subrayar la
cuestion del caracter federal que el desarrollo
de la Nacion deberia considerar si se trata de
promover este de acuerdo a lo que entende-
mos se ha planteado como un verdadero pro-
grama constitucional que, sin abandonar sus
notas originarias, se ha enriquecido con las
reformas de 1957 y 1994 para orientar el desa-
rrollo federal como un desarrollo humano con
justicia social y equidad territorial.

TEMAS DE FEDERALISMO
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Concordantemente sefialamos que partimos
del supuesto segun el cuala partir de la refor-
ma constitucional nacional de 1994 ha queda-
do claramente expuesto un verdadero “pro-
grama constitucional” especialmente en ma-
teria econémica y social, en tanto que plan o
proyecto constitucional a realizar para lo que
preferimos denominar “ desarrollo federal”
advirtiendo que el primero de los términos
aparece de manera reiterada y elocuente en la
reforma del 94 complementando y precisando
los de “ bienestar” y “ progreso” del modelo
original, y el segundo no solo es consecuencia
del articulo 1 de la norma fundamental sino de
su ratificacion también reiterada y expresa en
dicha reforma en relacién con la organizacién
econdmica y fiscal de la Nacion.

El desarrollo federal en la Constitu-
cion Nacional

Por lo que hemos visto, el desarrollo huma-
no - bajo cualquier forma de estado - deberia
tener siempre como objetivos su evolucién y
crecimiento de modo que asegure sus benefi-
cios para todas las familias y grupos sociales,
asi como también concretarse en un marco de
equilibrio y equidad territorial.

Bajo un régimen politico o forma de estado
federal estos objetivos plantean el desafio adi-
cional de proponerse alcanzar la justicia social
con equidad regional y pleno respeto de la uni-
dad en la diversidad en el marco del reconoci-
miento de las autonomias locales, por la vigen-
cia del principio de subsidiariedad.

En materia econdémica social y fiscal nuestra
Constitucion establece el federalismo también
para asegurar los derechos econémicos y sociales
que garantiza en el Predmbulo y los articulos 14,
14 bis, 16, 17 y 33, con el marco de los: articulos
1;4; 75 incisos 1, 2, 3, 17, 18, 19, 8, 9y 6; 41; 42;
99, incisos 8y 9; 100, inciso 1; 103; 124; 125, 123,y
129., que sugerimos leer con esta secuencia.

Pero un orden constitucional de plena inclusién
socioeconémica requiere reconocer -al menos y
en nuestra opinién- cuatro objetivos estratégi-
cos permanentes: el arraigo de las familias en
el municipio; la nutricion y educacion primaria
universales efectivas; el fortalecimiento de las
economias regionales por la mayor integraciéon
de las cadenas de valor; la distribuciéon equili-
brada y solidaria de la renta tributaria fede-
ral. Todo esto nos recuerda que gobernar sigue
siendo poblar, pero al mismo tiempo, promo-
ver la creacion de trabajo genuino.

En la actualidad discutir las transformaciones
del Estado Federal -a cualquier nivel-, supone
responder a cuatro preguntas claves que im-
plican una concepciéon del mismo: ;Qué acti-
vidades debe realizar cada nivel de gobierno?
¢Quién decidira respecto de ellasy en orden a
su ejecucion? ¢Doénde se las va a desarrollar? ; Qué
recursos fiscales se necesita para atenderlas?.

A ello se debe agregar que en la Argentina,
por existir tres niveles de gobierno y un cuarto,
la regién, que si bien no constituye un nuevo
nivel gobierno representa un ambito institu-
cionalizado de relacion interjurisdiccional, la
coordinacién entre ellos resulta esencial para
que pueda aspirarse a un razonable nivel de
éxito en las transformaciones propuestas; par-
ticularmente dado el alto grado de interrela-
cién y concurrencia entre las competencias de
los distintos niveles lo que nos lleva, asimismo,
al tema de la descentralizacion y la integracion
de las acciones de gobierno.

Por otra parte, antes de poder acordar un nue-
vo sistema de distribucién de recursos copar-
ticipables o ley convenio de coparticipacién vy,
por ende, qué poder de imposicion ejercera
cada nivel de gobierno, debe resolverse cdmo
se financia el sistema previsional nacional. De
lo contrario no abandonaremos el llamado “la-
berinto de la coparticipaciéon” y nos seguire-
mos deslizando hacia un sistema de transferen-
cias condicionadas hacia las Provincias - ajeno
a nuestro sistema fiscal federal - ni resolvere-
mos el incremento de la presién impositiva que
compromete aln mas el desarrollo.

Por ultimo, y sin pretender agotar una agenda
basica, el escenario del desempleo y la desocu-
pacién reales exige otro protagonismo de los
gobiernos locales. Estamos hablando de que
la descentralizacion deje de entenderse como
un “arrojarle problemas al de abajo” para
ser entendida, promovida y concretada como
una aplicaciéon concreta del principio de subsi-
diariedad, lo que implica siempre el fortaleci-
miento de las Provincias y los municipios como
requisito indispensable para ejercer plenay efi-
cazmente las responsabilidades que en nuestro
sistema federal les corresponden.

En otro sentido, y desde una perspectiva com-
pleta del desarrollo humano como desarrollo
federal, considerando la preservacién de la so-
berania politica y la integridad territorial como
objetivos primeros de toda politica nacional,
no parece exagerado afirmar que la guerra'y
la paz en el siglo XXI estaran signadas especial-
mente por el control y aprovechamiento de los



recursos naturales y el territorio en que se en-
cuentran. Esto se presenta como una ineludible
cuestion de Estado.

En el siglo XX, desde la década de los afos se-
senta, las guerras fueron por el petréleo; hoy
esto ya es innegable. Muy probablemente en
el siglo XXI lo sean por las fuentes energéti-
cas alternativas, el agua y los alimentos, lo que
equivale a decir por el territorio. Y esto sin ha-
blar de la ocupacion del mismo por la “econo-
mia negra” del narcotrafico a expensas no so-
lamente de la corrupcién en el Estado sino de
la ausencia de poblacién arraigada con hogar,
escuela y trabajo.

En este marco estamos convencidos de que el
desarrollo federal es el itinerario natural y se-
guro para asegurar la justicia y la paz social, la
equidad regional y la integridad territorial de
la Nacién y por esto cabe preguntarnos: ;Hay
un programa constitucional para el desarrollo
federal?

Los antecedentes. Origenes y carac-
teristicas del federalismo argentino
y su organizacion estatal. E]l modelo
constitucional originario (1853/1860)
y la reforma de 1994. La distribucion
de competencias. La regla constitu-
cional federal.

El federalismo argentino no ha sido un simple
modelo constitucional para distribuir compe-
tencias entre las Provincias y el Gobierno Fe-
deral que aquellas decidieron reconocer y or-
ganizar al constituir la Confederacién Argen-
tina, la cual ha sido previa al Estado Federal
organizado formalmente sobre la base de los
“pactos preconstituyentes” que la Constitucion
menciona en el PredAmbulo y que se celebraron
en aquel marco confederativo.

Ni siquiera representa, solamente, nuestra forma
de estado adoptada en el orden constitucional.

El federalismo argentino representa el modo
natural e histérico de ordenar las relaciones
entre las ciudades y sus Cabildos fundaciona-
les primero, y el conjunto de Provincias y mu-
nicipios que conforman la Nacién Argentina
después. Modo natural e histérico de ordenar
relaciones, pero también de resolver conflictos.

De modo suscinto podemos recordar que, ori-
ginariamente:

En la actualidad discutir las
transformaciones del Estado
Federal -a cualguier nivel-,
supone responder a cuatro
preguntas claves que implican
una concepcion del mismao:

., Qué actividades delbe realizar
cada nivel de gobierno”?

¢, Quién decidira respecto
deellasyen orden asu
ejecucion? ¢ Donde se las va
adesarrollar? ; Qué recursos
fiscales se necesita para
atenderlas?.

1. La Nacién Argentina adopté constitucio-
nalmente para su Gobierno la forma de
estado federal de acuerdo al modo es-
tablecido en la misma Constitucion (art.

1°).

2. En la Constitucién Nacional de 1853/60
se admitio implicitamente el federalismo
de tres niveles, con base municipal, al
establecer en el articulo 5° la obligaciéon
de “asegurar el régimen municipal” por
parte de las Provincias.

Sin embargo, la organizacién formal y la
distribucion de competencias admitia ex-
presamente solo dos niveles: el Gobier-
no Federal y los Gobiernos de Provincia.
De alli que los poderes municipales sélo
podian garantizarse constitucionalmente
como delegacion de competencias federa-
les o provinciales. Ademas, no habia refe-
rencias a la Ciudad de Buenos Aires, que
en ese momento no era la Capital Federal.

3. Distribuyé las competencias entre el Go-
bierno Federal, por una parte, y los Go-
biernos de Provincia por la otra, en base
a las siguientes reglas constitucionales:

a) Articulo 104 (ahora 121):” las pro-
vincias conservan todo el poder
no delegado por esta Constitucion
al Gobierno Federal, y el que ex-

TEMAS DE FEDERALISMO



CIVILIDAD

14

EEEERERRER

presamente se hayan reservado
por pactos especiales al tiempo de
su incorporacion”.

Conforme a esta regla, el Gobier-
no Federal s6lo puede ejercer las
competencias delegadas por las
Provincias, expresamente, a tra-
vés de la Constitucion y aquellas
implicitas que, conforme a la juris-
prudencia de la Corte Suprema, se
admiten a partir del criterio de la
razonabilidad.
b) Articulo 108 (hoy 126): Concordan-
temente con lo anterior “ las Pro-
vincias no ejercen el poder delega-
do a la Nacion”.
Q) Articulos 5° y 106 (hoy 123): Los
municipios podian ejercer las com-
petencias que les sean reconocidas
por las respectivas Constituciones
Provinciales, aunque sin garanti-
zar su autonomia, incluso en el as-
pecto tributario.

Finalmente, visto en retrospectiva desde el
texto de la reforma constitucional de 1994,
el ordenamiento de 1853/60 no contemplaba
formalmente clausula alguna acerca de deter-
minadas cuestiones como el dominio de las
Provincias sobre los recursos naturales existen-
tes en su territorio; la creacion de regiones; la
autonomia municipal; la situacién de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires como sujeto de las
relaciones federales; los limites a la facultad
legislativa del Poder Ejecutivo ; la facultad del
Congreso de la Naciéon para aprobar tratados
de integracion que deleguen competencias y
jurisdiccion a organizaciones supraestatales
ni, especialmente, contemplaba tampoco el
régimen de coparticipacion impositiva federal
como un modo constitucional expreso de coor-
dinacion tributaria.

Esta era la estructura juridico - institucional
ordenada por la Constitucion Nacional, en lo
formal, hasta 1994.

No resulta necesario abundar demasiado para
ilustrar acerca del proceso de dependencia cre-
ciente de las Provincias respecto del Gobierno
Federal, a partir de la crisis financiera de 1890.

Desde una visién politica, econémica o sociol6-
gica a partir de esa época la “razén de estado”
o “de partido” o la “emergencia econdmica”
- avalada esta ultima por la Corte Suprema de

Justicia de la Nacién - prevalecié sobre el principio
federal, sea para restringir el ejercicio de los pode-
res provinciales como para avanzar sobre ellos.

En el enfoque constitucional esto ya no se dis-
cute y se admite el divorcio entre la constitu-
cion material y la formal, casi ininterrumpida-
mente, hasta mediados de los afios 80 del siglo
XX en lo que al régimen federal se refiere.

En una obra clasica en la materia, Ricardo
Zorraquin BecU expresa: “Después de 1853,
y sobre todo cuando la nacion quedd defini-
tivamente organizada, el auge del comercio
exterior determind una economia destinada
en lo fundamental a la exportacion de pro-
ductos agrarios y la correlativa importacion
de articulos manufacturados que pasaban, en
una enorme proporcion, por el puerto bonae-
rense. Los ferrocarriles fueron construidos para
servir a esa politica econdmica y la legislacion
se adapto a sus necesidades. Los derechos de
aduana fueron, hasta hace un cuarto de siglo
(escribe en 1957) los principales rubros del cal-
culo de recursos de la Nacion. Mds tarde, esta
se apoderd de los impuestos internos, de los
impuestos a los réditos y de otros gravdamenes
que quitaron a las provincias sus medios de
accion y las sometieron a las determinaciones
del gobierno central. La clausula constitucional
que le permitia regular el comercio sirvio para
intervenir en las economias regionales fijando
los precios, ordenando la produccion, regla-
mentando el trabajo, etcétera. A través de los
medios de comunicacidn y transporte cada vez
mds modernos produjo un creciente intercam-
bio humano e ideoldgico entre todas las regio-
nes del pais, que hizo desaparecer poco a poco
las peculiaridades regionales y los sentimientos
localistas, para someter a todos ellos, desde fi-
nes del siglo XIX, al pensamiento de Buenos Ai-
res. Las provincias, desde entonces, dejaron de
defender sus autonomias porque sus intereses
politicos y econdmicos las inclinaban a secun-
dar el engrandecimiento portefo. ...

Pero no son estos factores solamente los que
han producido la desaparicion del federalismo
entre nosotros. Ha habido y subsisten todavia
razones politicas de una trascendencia mucho
mayor, que son las que realmente han dado un
golpe de muerte al sistema ideado en 1853...

Aunque parezca paraddjico, es la democracia
— o0 mejor dicho los defectos de nuestra de-
mocracia -la causa fundamental del centra-
lismo que ha reemplazado el sistema federal.
En efecto, la aparicion de los grandes partidos
populares que actuan en todo el territorio de



Entre 1985y 1991 claramente
un conjunto de iniciativas
politicas van preparando

el camino para lareforma
constitucional de 1994 (...).

la Nacion bajo una direccion centralizada, fre-
cuentemente personalista, ha hecho perder el
sentido auténtico del federalismo. La disciplina
partidaria impone una obediencia que impide
el desarrollo de las tendencias locales, de tal
modo que la direccion unitaria de los grupos
politicos orienta de la misma manera la accion
de los gobiernos formados por ellos...la politi-
ca de masas, propia de este siglo, como actua
a la zaga de un caudillo y realiza movimientos
que repercuten simultdneamente en toda la
nacion, no puede adaptarse a las necesidades
locales ni tener en cuenta los intereses, los pro-
blemas y los sentimientos de cada region”'

Esta extensa pero inevitable cita nos parece de
rigurosa actualidad: ;cémo no ver en esta des-
cripcion que abarca desde fines del siglo XIX a
mediados del siglo XX el drama actual del régi-
men federal argentino?

Desde una vision politica, econémica o socio-
I6gica con la letra fresca de la Convencion de
1860, la “razon de estado” o “de partido” o la
“emergencia econdmica”, avalada esta ultima
por la Corte Suprema de Justicia de la Nacién,
privd sobre el principio federal, sea para res-
tringir el ejercicio de los poderes provinciales o
para avanzar sobre ellos.

A partir de 1983 con la recuperacion del orden
constitucional se inicia un ciclo institucional
con marcados elementos en favor de la recu-
peracién del federalismo. Como si la memoria
genética constitutiva guiara el curso de las de-
cisiones mas relevantes, las fuerzas politicas en
su totalidad se orientaron a la recuperacién de
nuestro federalismo de base municipal.

Entre 1985 y 1991 claramente un conjunto de
iniciativas politicas van preparando el camino

para la reforma constitucional que finalmente
tiene lugar en 1994 incluyendo temas que se
ordenan al fortalecimiento del régimen fede-
ral y que sin duda preparan el camino para el
disefio de un verdadero programa constitucio-
nal para el desarrollo federal.

1. El ciclo constituyente provincial que se
inicia alrededor de 1985 con una casi
unanime tendencia a reivindicar los po-
deres reservados por las Provincias en
1853/60 y a consagrar expresamente la
autonomia municipal.

Jujuy; Salta; La Rioja; Santiago del Estero;
Cordoba; Rio Negro; San Juan, San Luis; La
Pampa y Tierra del Fuego preparan el esce-
nario de reformas que recogeria la Conven-
cion de 1994. Especialmente en materia de
régimen municipal de autonomia. Después
de 1991 se sumarian todas las Provincias
con excepcion de Buenos Aires; Santa Fe
y Mendoza que, ignorando groseramente
la manda constitucional del nuevo articu-
lo 123, mantienen regimenes de autarquia
municipal.

2. El anteproyecto de reforma incluido en
los Dictamenes del Consejo para la Con-
solidacion de la Democracia en 1986 es-
pecialmente en lo referido al “sistema
federal”.

o,

Transcribimos la parte correspondiente al “sis-
tema federal” del Dictamen Preliminar presen-
tado al Presidente Dr. Raul Ricardo Alfonsin
por el Consejo para la Consolidacién de la De-
mocracia el 7 de Octubre de 1986 (Exposicion
del Dr. Carlos S. Nino)

“EL SISTEMA FEDERAL"”

El sistema federal que proponemos consiste
en sostener y mantener, con toda claridad, el
federalismo real e historico. Ello es, mantener
a cargo de las provincias los poderes reserva-
dos y no delegados, y a cargo del Estado Na-
cional, los poderes taxativamente delegados.
Los poderes concurrentes deben ser objeto de
concertacion entre los gobiernos provinciales
y el gobierno nacional. Los poderes implicitos
también pueden ser objeto de negociacion, pero
utilizando siempre una norma de razonabilidad.

1 Zorraquin Becd, Ricardo; El Federalismo Argentino, pag, 237 a 239. Editorial Perrot, Buenos Aires, 1958.
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Sin embargo, entendemos que este federalis-
mo puede sostenerse y mantenerse en la medi-
da en que se le asigne a un organismo institu-
cionalizado la funcion especifica de control y
defensa del sistema federal.

Entendemos que el Senado de la Nacidn, por
muchas razones, no ha podido defender el sis-
tema federal; y no pudo hacerlo porque la ac-
tual Constitucion no le ha asignado al mismo
esa funcidn especifica y tampoco le ha provisto
de los instrumentos iddneos para hacerlo. Al
Senado de la Nacidn hay que respetarlo por-
que él asume la defensa y afirmacion del siste-
ma federal que es uno de los instrumentos mas
iddneos para democratizar las decisiones.

Por eso, entendemos que el Senado Federal
debe asumir totalmente el control del ejercicio
de los poderes delegados, no delegados y con-
currentes de las provincias en sus relaciones
con el gobierno central. Ademads, el Senado de-
bera mantener sus funciones legislativas, pero
ejerciéndolas de otra manera, respetando asi
el sistema bicameral del Poder Legislativo que
consagra la Constitucion.

...También podra el Senado constituirse y organi-
zarse en forma regional a los efectos de tratar los
problemas de planeamiento o de concertacion.

En cuanto a la composicion de la Cdmara de Se-
nadores, el Consejo ofrece una doble alternati-
va, la que deberan ser consideradas en bloque
ya que responden a principios distintos. Por
un lado, la Cdmara de Senadores se compon-
dria de dos senadores por provincia, elegidos
por las legislaturas provinciales con el voto de
la mayoria absoluta de sus miembros, mante-
niendo las Legislaturas un derecho de revoca-
toria. Los senadores deberan durar seis anos,
renovables por terceras partes cada dos afios y
podran ser reelegibles. Por el otro, la Camara
de Senadores se compondria de dos senadores
por provincia también, pero elegidos por las
legislaturas provinciales por mayoria absoluta
de votos, y sin derecho de revocatoria. Los se-
nadores deberan durar cuatro afos, sin reno-
vacion parcial y podran ser reelegibles.

(...)

El Consejo se ha pronunciado también por la
asignacion explicita de la propiedad de los re-
cursos naturales a las provincias, sin perjuicio
de que su explotacion correspondiere a las pro-
vincias ylo a la Nacion ylo a los particulares, se-
gun los acuerdos celebrados entre la Nacion y

las provincias .No hay que olvidar que el Estado
Federal es una empresa concurrente entre los
distintos Estados Provinciales; en consecuencia,
los distintos Estados miembros, no sélo deben
compartir el trabajo y el esfuerzo comunitario,
sino también las riquezas y los beneficios del
sistema (ética de la solidaridad).

También se entiende que el régimen legal
aplicable a los establecimientos de utilidad
nacional, deberia permitirle a las provincias
conservar los poderes de policia e imposicion
tributaria. Esta reforma se condice con la juris-
prudencia de la Corte Suprema.

3. El Acuerdo de Reafirmacion Federal de
Lujan de 1990, que constituye el antece-
dente inmediato de la reforma de 1994
en materia federal, suscripto por el Pre-
sidente Carlos Saul Menem y todos los
gobernadores el 24 de Mayo de 1990.

Destacamos de su texto:

ACUERDO DE REAFIRMACION FEDERAL

Es objetivo de este Acuerdo de Reafirmacion
Federal:

1) Promover la Solucion del desequilibrio fede-
ral existente en las relaciones entre la Nacion
y las Provincias, puesto que los preceptos con-
templados en nuestra Constitucion de 1853/60
fueron desnaturalizadas en el devenir historico
posterior a raiz de las frecuentes interrupcio-
nes a la normalidad Institucional y sucesivas
deformaciones centralizantes originadas en
normas y prdcticas de los Poderes del Estado.

(..)

11l) Convertirse en uno de los instrumentos efi-
cientes para construir un proyecto de sociedad
basado en el desarrollo econémico y social in-
tegrado, autonomo e informado conceptual-
mente para la Justicia Social que resguarde el
bienestar de todos los Argentinos.

1V) Impulsar el desarrollo de un Federalismo de
concertacion, entre otros medios, a través de
la formalizacion de acuerdos interjurisdiccio-
nales que instituyan regiones que aporten al
nuevo equilibrio territorial perseguido y que
favorezcan el proceso de integracion latinoa-
mericana conducido por la Nacion.



LLa Convencion Constituyente
Nacional para la Reforma
Constitucional de 1994 gue
recepto estos importantisimos
antecedentes - consensuados
oI la mayoria albbrumadora de
las fuerzas politicas nacionales
y provinciales —asi como la
evolucion de la constitucion
material y el derecho judicial
enloreferido alos temas
mencionados en materia de
distribucion funcional y territorial
del poder, en elmarco de

laley 24.309 que declard la
Nnecesidad de lareformay los
temas por ella habilitados en
relacion con el fortalecimiento
del federalismo.

V) Promover el desarrollo de la autonomia de los

Municipios como ambitos en los que la democra-
cia asume un papel necesario y cotidiano.

VI) Asegurar que Nacién y Provincias arbitren
medidas para lograr el ejercicio por parte de
los Estados locales de los poderes reservados
que constitucionalmente les competen y que
han sido indebidamente asumidos por el Go-
bierno Nacional a través del tiempo, asi como
también adoptar las soluciones instituciona-
les que conduzcan a una mejor participacion
de las Provincias en el ejercicio de los poderes
concurrentes con la Nacién.

En cumplimiento de los objetivos expuestos,
el acuerdo de Reafirmacion Federal permiti-
ra desarrollar progresivamente las propuestas
contenidas en este documento, mediante los
instrumentos juridicos que autoriza el actual
sistema constitucional, sin perjuicio de afirmar
que una cabal reestructuracion del sistema fe-
deral debera ser consagrado adecuadamente
por una Reforma de la Constitucion Nacional en
la que debiera contemplarse garantias que ase-
guren la plena vigencia del equilibrio federal.

4. La Convencion Constituyente Nacional
para la Reforma Constitucional de 1994
que receptd estos importantisimos an-
tecedentes - consensuados por la mayo-
ria abrumadora de las fuerzas politicas
nacionales y provinciales — asi como la
evolucién de la constitucion material y
el derecho judicial en lo referido a los
temas mencionados en materia de dis-
tribucién funcional y territorial del po-
der, en el marco de la ley 24.309 que
declaré la necesidad de la reforma y los
temas por ella habilitados en relacién
con el fortalecimiento del federalismo.

El programa constitucional para el
desarrollo federal. Terminologia.
Elementos caracterizantes

Hasta 1994 se hablaba de “Bienestar general”
(Predmbulo) ; “bienestar” (ex art.67, inciso 16);
" bien general” ( ex art. 67, inciso 2);"prospe-
ridad”( ex 67, inc. 16); “progreso” ( ex art. 67,
inc. 16 y ex art. 86, inc 12); “intereses econémi-
cos” y “trabajos de utilidad comun”(ex art. 107).

El texto de 1994 incorpora en los articulos 75,
inciso 19 y 125 segundo parrafo con induda-
ble conexidad programatica entre si los tér-

minos “ desarrollo”, " desarrollo humano” ,
"crecimiento” , “ crecimiento armoénico de la
Nacién” , “ generacion de empleo”, “progreso

econémico con justicia social” y “ productivi-
dad de la economia nacional”.

Y ello, también en nuestra opinion, con una
indudable “bisagra” también programatica en
el articulo 14 bis incorporado por la reforma
de 1957.

Esta estructura programatica, insistimos, la con-
sideramos desde el texto constitucional origina-
rio, su ampliacion con los derechos sociales en
1957 y el iter desde 1983 a 1994 ya expuesto.

Asi, el nuevo texto constitucional, en la perspec-
tiva propuesta del desarrollo federal y conside-
rando todos los términos enunciados, se integra
desde el Préambulo hasta el final del siguiente
modo como un verdadero programa de Estado:

1. Tenemos en primer lugar el Preambu-
lo que enuncia expresamente como

TEMAS DE FEDERALISMO
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objeto los representantes del pueblo
de la Naciéon Argentina, reunidos en
Congreso General Constituyente por
voluntad y eleccion de las provincias
que la componen, en cumplimiento de
pactos preexistentes, ..., promover el
bienestar general, ...para nosotros,
para nuestra posteridad, y para todos
los hombres del mundo que quieran
habitar en el suelo argentino...”

Luego la decision constitucional de or-
ganizarnos bajo el régimen federal con-
forme a los articulos 1°y 121 con mas lo
dispuesto para la Ciudad Autéonoma de
Buenos Aires en el articulo 129 y ccy los
municipios en los articulos 5y 123.

En tercer lugar, la distribucion de la ren-
ta fiscal federal en los articulos 4°, 9° y
ccs y los ahora 75, incisos 1, 2,3y 124

En cuarto lugar el establecimiento de
la regla de la garantia federal del articu-
lo 5° con los requisitos alli enunciados.

El enunciados de los derechos econé-
micos y sociales en los articulos 14, 14,
bis, 17, 25, 26, 27, 28, 33, 41, 42,y 75
inciso 22 y ello en relaciéon con el 75,
inciso 19 especialmente.

La delegacion de competencias o
poderes al Gobierno Federal pre-
vista en el articulo 121, en materia
econémica y social al establecer las
atribuciones del Congreso, El Poder
Ejecutivo y el Jefe de Gabinete en los
articulos 75, incisos 1,2,3,4,5, 6,7,8,9,
10,11,12,13,14,17,18,19, 22, 24, 30 y 32;
99, incisos 9y 10; 100, inciso 1y 103.

La reserva de las competencias o po-
deres de las Provincias bajo la regla
del articulo 121 y sus concordantes
122, 123, 124 y 125 y las atribuidas
a las CABA en el 129 y la Disposicion
Transitoria Séptima

Las previsiones de los articulos 126,
127 y 128 de limitacién al ejercicio de
Las competencias o poderes reserva-
dos por las Provincias. La cuestion de
la integracion regional, el 75,24 y las

Eltexto de 1994 incorpora
enlos articulos 75, INCiso
19y 125 segundo parrafo
con indudable conexidad
programatica entre silos
términos “ desarrollo”,

* desarrollo humano”,
‘crecimiento” , “ crecimiento
armonico de la Nacion”,

“ generacion de empleo”,
“Drogreso econdmMico con
justicia social” y “ productividad
de la economia nacional”,

Provincias y municipios

Todo lo anterior, respetando la letra de la
Constitucion en los articulos citados, podria ex-
presarse precisando que el programa constitu-
cional para el desarrollo federal se resume asi:

Promover el bienestar general, para todos los
hombres del mundo que quieran habitar en el
suelo argentino.

Proveer lo conducente a la prosperidad del
pais, al adelanto y bienestar de todas las pro-
vincias, al crecimiento arménico de la Nacién y
al poblamiento de su territorio; promoviendo
politicas diferenciadas que tiendan a equili-
brar el desigual desarrollo relativo de provin-
cias y regiones.

Proveer asi lo conducente al desarrollo huma-
no, al progreso economico con justicia social,
a la productividad de la economia nacional, a
la generacion de empleo, a la formacion pro-
fesional de los trabajadores, a la defensa del
valor de la moneda, a la investigacion y al de-
sarrollo cientifico y tecnoldgico, su difusion y
aprovechamiento. promoviendo la industria,
la inmigracion, la construcciéon de ferrocarri-
les y canales navegables, la colonizacién de
tierras de propiedad nacional, la introduc-
cion y establecimiento de nuevas industrias,
la importacion de capitales extranjeros y la



exploracion de los rios interiores, por leyes
protectoras de estos fines. y por concesiones
temporales de privilegios y recompensas de
estimulo.

Las provincias pueden celebrar tratados par-
ciales para fines de intereses econémicos y
trabajos de utilidad comun, con conocimiento
del Congreso Federal; y promover también su
industria, la inmigracion, la construccion de
ferrocarriles y canales navegables, la coloni-
zacion de tierras de propiedad provincial, la
introduccién y establecimiento de nuevas in-
dustrias, la importacion de capitales extran-
jeros y la exploracion de sus rios, por leyes
protectoras de estos fines, y con sus recursos
propios.

Asimismo, las provincias y la ciudad de Bue-
nos Aires pueden promover el progreso eco-
noémico, el desarrollo humano, la generacién
de empleo, la educacion, la ciencia, el conoci-
miento y la cultura.

Se garantizan para ello constitucionalmente
los derechos de trabajar y ejercer toda indus-
tria licita; el trabajo en sus diversas formas
que gozara de la proteccion de las leyes las
que aseguraran las condiciones dignas y equi-
tativas de labor, la jornada limitada, el des-
canso y vacaciones pagas, la retribucion justa,
el salario minimo vital y movil, igual remune-
racion por igual trabajo, la participacion en las
ganancias de las empresas, con control de la
produccion y colaboracion en la direccion, la
proteccion contra el despido arbitario, la estabi-
lidad del empleo publico sin otra condicion para
su acceso mas que la idoneidad, la organizacion
social libre y democratica, reconocida por la sim-
ple inscripcion en un registro especial, los con-
venios colectivos de trabajo, la conciliacion y el
arbitraje en los conflictos laborales, el derecho
de huelga, el fuero gremial para el cumplimien-
to de la representacion sindical;

Se garantiza asimismo los derechos de nave-
gar y comerciar, de entrar, permanecer, tran-
sitar y salir del territorio argentino, de aso-
ciarse con fines utiles, de ensenar y aprender
y publicar sus ideas por la prensa sin censura
previa no pudiendo el Congreso dictar leyes
que restrinjan la libertad de imprenta; de pe-
ticionar a las autoridades y de usar y disponer
de la propiedad que es inviolable y ningun ha-
bitante de la Nacion puede ser privado de ella,
sino en virtud de sentencia fundada en ley.

En este marco, el Estado otorgara los benefi-
cios de la seguridad social; la proteccion inte-
gral de la familia; la defensa del bien de fami-
lia; la compensacion econémica familiar y el
acceso a una vivienda digna.

Al mismo tiempo se garantiza que todos los
habitantes gozan del derecho a un ambiente
sano, equilibrado, apto para el desarrollo hu-
mano y para que las actividades productivas
satisfagan las necesidades presentes sin com-
prometer las de las generaciones futuras; y
tienen el deber de preservarlo.

Conforme a ello /as autoridades proveeran a la
proteccion de este derecho y consecuentemente
proveeran a la utilizacion racional de los recur-
sos naturales, a la preservacion del patrimonio
natural y cultural y de la diversidad bioldgica,
y a la informacion y educacion ambientales,
correspondiendo al Gobierno Federal dictar las
normas que contengan los presupuestos mini-
mos de proteccion, y a las provincias, las nece-
sarias para complementarlas, sin que aquéllas
alteren las jurisdicciones locales.

Los consumidores y usuarios de bienes y ser-
vicios tienen derecho, en la relacion de con-
sumo, a la proteccion de su salud, seguridad
e intereses econémicos; a una informacién
adecuada y veraz; a la libertad de eleccion, y a
condiciones de trato equitativo y digno.

Las autoridades proveeran a la proteccion de
esos derechos, a la educacion para el consu-
mo, a la defensa de la competencia contra
toda forma de distorsion de los mercados, al
control de los monopolios naturales y legales,
al de la calidad y eficiencia de los servicios pu-
blicos, y a la constitucion de asociaciones de
consumidores y de usuarios.

Para todo lo que hace a los fines anteriores,
corresponde al Congreso proveer lo condu-
cente al progreso de la ilustracion, dictando
planes de instruccion general y universitaria;
sancionar leyes de organizacion y de base de
la educacion que consoliden la unidad nacio-
nal respetando las particularidades provincia-
les y locales; que aseguren la responsabilidad
indelegable del Estado, la participacion de la
familia y la sociedad, la promocion de los valo-
res democraticos y la igualdad de oportunida-
des y posibilidades sin discriminacion alguna;
y que garanticen los principios de gratuidad y
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EN1994, (...) se propone desde
la Constitucion gue gobernar
es generar empleo de manera
sustentable, con autonomia
municipal y desarrollo loca
para el arraigo, que es poblar
con trabagjo y de modo
equitativo, con igualdad de
oportunidades y calidad de
vida (...) en todo el territorio

nacional.

equidad de la educacion publica estatal y la autono-
mia y autarquia de las universidades nacionales.

Consecuentemente, dictar leyes que prote-
jan la identidad y pluralidad cultural, la libre
creacion y circulacion de las obras del autor; el
patrimonio artistico y los espacios culturales y
audiovisuales.

Para todo lo anterior se asegura la distribu-
cion de la renta tributaria federal por una ley
convenio, sobre la base de acuerdos entre la
Nacién y las provincias que instituira regime-
nes de coparticipacion de las contribuciones
directas, excepcionales para el Gobierno Fe-
deral, e indirectas, concurrentes entre el Go-
bierno Federal, las Provincias y la Ciudad de
Buenos Aires, garantizando la automaticidad
en la remision de los fondos.

Esta distribucion entre la Nacion, las Provincias
y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se
efectuara en relacion directa a las competen-
cias, servicios y funciones de cada una de ellas
contemplando criterios objetivos de reparto;
sera equitativa, solidaria y dara prioridad al
logro de un grado equivalente de desarrollo,
calidad de vida e igualdad de oportunidades

en todo el territorio nacional.

El Gobierno Federal fijara anualmente, con-
forme a las mismas pautas, el presupuesto
general de gastos y calculo de recursos de la
administracion nacional, en base al programa
general de gobierno y al plan de inversiones
publicas y aprobara o desechara la cuenta de
inversion, previa intervencion de la Auditoria
General de la Nacion.

Asimismo, se reconoce que corresponde a las
provincias el dominio originario de los recur-
sos naturales existentes en su territorio;

El programa constitucional para el desarrollo
federal supone que cada provincia dicta su
propia constitucion asegurando la autonomia
municipal y reglando su alcance y contenido
en el orden institucional, politico, administra-
tivo, economico y financiero.

Asimismo se reconoce que las provincias y
la Ciudad de Buenos Aires podran crear re-
giones para el desarrollo econémico y social
y establecer organos con facultades para el
cumplimiento de sus fines y podran también
celebrar convenios internacionales en tanto
no sean incompatibles con la politica exte-
rior de la Nacion y no afecten las facultades
delegadas al Gobierno federal o el crédito
publico de la Nacion; con conocimiento del
Congreso Nacional.

El Gobierno federal esta obligado a afianzar sus
relaciones de paz y comercio con las potencias
extranjeras por medio de tratados que estén en
conformidad con los principios de derecho pu-
blico establecidos en esta Constitucion.

En este marco corresponde al Congreso apro-
bar o desechar tratados concluidos con las
demas naciones y con las organizaciones in-
ternacionales y los concordatos con la Santa
Sede. Los tratados y concordatos tienen jerar-
quia superior a las leyes.

En particular, y lo que hace al desarrollo huma-
no la Declaracion Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre; la Declaracion Universal
de Derechos Humanos; la Convencion Ameri-
cana sobre Derechos Humanos; y el Pacto In-
ternacional de Derechos Econémicos, Sociales



y Culturales tienen jerarquia constitucional.

Corresponde también al Congreso, en el mar-
co regional supranacional , aprobar tratados
de integracion que deleguen competencias y
jurisdiccion a organizaciones supraestatales
en condiciones de reciprocidad e igualdad, y
que respeten el orden democratico y los dere-
chos humanos. Las normas dictadas en su con-
secuencia tienen jerarquia superior a las leyes.

El programa constitucional para el de-
sarrollo federal. Analisis prospectivo

Partiendo entonces del supuesto de que el pro-
grama constitucional de 1853/60, fundado en
la proteccion de los derechos individuales y la
mas amplia libertad econémica para el progre-
so y bienestar de la poblacién en su conjunto,
fue ampliado con la incorporacién de los dere-
chos sociales en 1957 y en 1994 con los nuevos
derechos y garantias ordenado todo a alcanzar
el desarrollo humano y el progreso econémico
con justicia social y equidad territorial, la cues-
tion que pretendemos plantear, prospectiva-
mente, es la siguiente:

¢ Este programa constitucional se propone den-
tro de la distribucion de competencias estable-
cida bajo la regla primaria del articulo 121’ de
la Constitucién, como base de nuestro régimen
federal, o se ha admitido un marco de compe-
tencias aun mas amplio del Gobierno Federal
para alcanzarlo?

La respuesta resulta determinante para inda-
gar acerca de la mutacion — y sus consecuencias
— que la doctrina de la emergencia y el ejercicio
del poder de policia en el sentido mas amplio en
materia econdémica, se ha verificado tanto en las
relaciones ad intra del Gobierno Federal como de
este con las Provincias, y aun de estas con sus mu-
nicipios, sin dejar de lado la cuestién de la CABA
como nuevo sujeto formal de la relacion federal.

Sin ir mas atrds, a pesar del claro itinerario
desde la actuacion del Consejo para la Conso-
lidacion de la Democracia en 1986, pasando
por el Acuerdo Federal de Lujan hasta la re-
forma constitucional de 1994, en el orden de
la realidad el programa constitucional para el
desarrollo federal ni siquiera ha tenido un es-
bozo de concrecion y, antes bien, se ha incre-

mentado la pobreza, la indigencia, la inequi-
dad regional, la concentracion de la poblaciéon
en areas metropolitanas sin resguardo de los
efectos derivados de las migraciones internas
y, para no abundar mas, el evidente proceso
de desfederalizacion tanto institucional como
econémica y social.

Esto, ¢resulta de la inviabilidad del programa
constitucional para el desarrollo federal, de su
falta de adecuacion a la realidad de nuestra Ar-
gentina, o tendra su origen en otras causas?.

En mi opinién, y como anticipara en trabajos
anteriores, el programa constitucional para
el desarrollo federal argentino supone, justa-
mente, su condicion de “federal”.

De alli que debemos indagar en torno a las exi-
gencias que dicho programa tiene en materia
institucional dentro del régimen federal para
permitir el logro de los objetivos econémicos y
sociales que resultan implicitos en el concepto
de desarrollo humano y el progreso econémico
con justicia social y equidad territorial.

Para ello enunciaremos los institutos o elemen-
tos que el programa integral de la Constitucion
contiene, prospectivamente, como vias para
alcanzar dichos logros dentro de la dindmica
constitucional.

La autonomia municipal, especialmente en su
aspecto economico y financiero en relaciéon
con el concepto de desarrollo local.

1. La creacién de regiones y microrregiones
como consecuencia de la relacién federal
tanto en sentido vertical como horizon-
tal para el desarrollo regional. La cues-
tién regional supranacional y su impacto
en provincias y municipios.

2. La distribucion de la renta fiscal federal
de conformidad a los parametros y ob-
jetivos establecidos en el articulo 75,2 y
la readecuacion de la misma al modelo
originario del articulo 4° en relacién con
la formacion del Tesoro Nacional.

3. La apropiaciéon por parte de las Provin-
cias de la renta de los recursos naturales
existentes en su territorio dentro de un
marco solidario acordado con sus muni-
cipios, entre ellas y con el Gobierno Fe-

2 Articulo 121: Las provincias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion al Gobierno Federal y el que expresamente se

hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacion.
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deral para la aplicacion de la misma al
desarrollo de las economias regionales.

Por su directa relacion con el concepto de
desarrollo humano sustentable, la necesidad
de interpretar restrictivamente los poderes
del Gobierno Federal derivados del articulo
41 de la CN promoviendo la adecuada rela-
cion de coordinacion entre aquel y las Pro-
vincias, sus municipios y la CABA.

El respeto a nivel federal de los principios
constitucionales que en materia de pre-
supuesto publico y organizacion y fun-
cionamiento del Banco Federal estable-
cen los incisos 6 y 8 del art. 75 de la C.N.
concordantemente con el 2 del mismo.

La actuaciéon del Senado como camara de
origen para los casos previstos expresa-
mente en los incisos 2 y 19 del articulo 75
de la CN e implicitamente en el inciso 8
del mismo articulo.

La resolucion de la cuestion de la auto-
nomia de la CABA en el contexto de la
Region Metropolitana, su condicion de
Capital Federal y la incidencia de ello en
el desarrollo federal con equidad.

La delimitacién en base al principio de
subsidiariedad de las competencias del
Gobierno Federal en materia de leyes de
promocion econémica que puedan afec-
tar el equilibrio de provincias y regiones,
de redistribucion del ingreso nacional y
de decisor exclusivo en materia de politi-
cas de asistencia social. Aqui deberia re-
solverse si en el marco federal las clausu-
las del progreso de los articulos 75, inciso
18 y 19y la del 125 segundo parrafo son
susceptibles de entenderse primero des-
de la perspectiva de tal principio de sub-
sidiariedad y el articulo 121 o desde el de
la supremacia del orden juridico federal.

El ajuste de la relacion Provincia- Muni-
cipios a estos mismos principios que en
general han sido receptados por todo el
derecho publico provincial con excepcién
de las Provincias de Buenos Aires, Santa
Fe y Mendoza que no han actualizado sus
constituciones a la reforma de 1994. No al-
canza para ello, como se suele afirmar, con
que dicho ajuste se produzca en la legisla-
cién provincial infraconstitucional.

Volviendo al planteo inicial y frente a

los desafios que seguramente debera
afrontar el pais en los préoximos afios en
materia econdmica y social, la cuestiéon
sigue siendo: jqueda en cabeza casi ex-
clusiva del Gobierno Federal, y solo por
delegacion de este en las Provincias,
municipios y la CABA, la realizacion del
programa constitucional para el desa-
rrollo federal o deberia promoverse
para ello el mayor protagonismo pro-
vincial y municipal, coordinadamente
con aquel dentro del marco del princi-
pio de subsidiariedad?

Aqui debemos insistir en las consecuencias
derivadas de la consideracién del federalismo
como aplicacion practica del principio de sub-
sidiariedad que hemos sefialado al principio:
una determinada interpretacion del concepto
de descentralizacion; la aceptacion del con-
cepto de “autonomia local”; una especial va-
lorizacién de la cooperacion horizontal dentro
del Estado Federal entre los entes territoriales
locales; la regionalizacion hacia adentro del
Estado Federal; la distribucion efectiva de las
competencias entre el Gobierno Federal y las
Provincias y sus municipios; el hecho de que
deviene imprescindible organizar la distribu-
cion del “poder de imposicion” de conformi-
dad a aquella distribucion de competencias,
asegurando su ejercicio efectivo y finalmente,
que todo ello requiere para su concrecién prac-
tica y sustentabilidad en el tiempo un rease-
guro institucional identificado en uno o varios
o6rganos de la Constitucion politica del Esta-
do Federal.De estas cuestiones determinantes
para la vigencia efectiva del federalismo como
expresion concreta del principio de subsidia-
riedad y para su afirmacién como politica de
Estado, debemos destacar un aspecto que en-
tendemos constituye la clave operativa para la
realizacion del programa constitucional para el
desarrollo federal descripto.

Nos referimos a la cuestion de las relaciones in-
tergubernamentales tanto en sentido vertical
como horizontal.

A mi entender, siguiendo a la mayoria de los
autores desde mediados del siglo XX en ade-
lante, en un régimen de estado federal el nom-
bre de la coordinacién posible es el de “concer-
tacion” o “cooperacion”.

Se trata siempre de un régimen de plena liber-
tad y responsabilidad con subsidiariedad (que
es la esencia del régimen federal), dentro del
cual horizontal y verticalmente se relacionan



los actores publicos con una dindmica especial.

Ahora bien, en este sentido, para realizar el as-
pecto positivo del principio de subsidiariedad
- por aplicacion del mismo - es preferible la
cooperacion horizontal antes que recurrir a la
integracion (intervencion) vertical, tanto como
ello sea posible.

Me refiero a que las relaciones e integracion
vertical suponen necesariamente el desarrollo
eficaz de las relaciones e integracién horizon-
tales.

Desde esta perspectiva, el debate entre “fede-
ralismo dual” o “competitivo” y “federalismo
cooperativo” o de “concertacién” carece de
sentido porque hablamos de federalismo sub-
sidiario y solidario.

Esto supone entender definitivamente el valor
de las microrregiones o distritos de desarrollo
intermunicipales y las regiones interprovinciales.

Es en este marco de relaciones que el principio
de subsidiariedad alcanza su maxima posibili-
dad: no es primero interactuando con el nivel
de gobierno superior sino con el del mismo
rango, que pueden afrontarse los problemas
que cada entidad territorial -dentro del estado
federal - no puede resolver por si misma.

Y es recién luego de esto, o agotado ello, que
conviene y se justifica la intervencion directa
del Gobierno Provincial o Federal segun el ni-
vel del que hablamos.

Este es también un criterio razonable para
la cooperacion vertical y horizontal y el jue-
go de ambas en orden al interés del Estado
Federal. Y el modo de hacer converger en la
base del mismo dos conceptos estratégicos
como los de la autonomia municipal y el de-
sarrollo local reconocidos como tales por to-
dos los documentos de la ONU especialmente
a partir de los desarrollos del PNUD desde los
anos 80 en el siglo pasado, como base del de-
sarrollo federal.

Otra vez la unidad en la diversidad.

Conclusion: el programa federal de
la Constitucion

Gobernar es poblar expresaba Alberdi en su bases
para 1853 mirando especialmente la necesidad de

la inmigracién en su perspectiva civilizatoria

En 1949y 1957, las reformas constitucionales
precisaban que gobernar expresaba sustan-
cialmente crear trabajo y garantizar la segu-
ridad social.

En 1994, recogiendo toda la tradicién constitu-
cional y en el marco de un amplio consenso po-
litico se propone desde la Constitucion que go-
bernar es generar empleo de manera sustenta-
ble, con autonomia municipal y desarrollo local
para el arraigo, que es poblar con trabajo y de
modo equitativo, con igualdad de oportunida-
des y calidad de vida en municipios, provincias y
regiones (...) en todo el territorio nacional.

Pero para la realizacion de este programa de
estado federal de la Constitucion Nacional,
es necesario, al menos, concretar dos logros:
sustituir el hipertrofiado Tesoro Nacional que
somete al pais federal por medio de transfe-
rencias y delegaciones discrecionales por un
sistema fiscal federal con distribucién de com-
petencias y recursos en un marco de auténtica
descentralizacién con responsabilidades desde
la base municipal y, en seqgundo lugar, trans-
formar al Senado en el 6rgano moderador que
garantice dicho sistema y la unidad en la diver-
sidad, ejerciendo institucionalmente su funciéon
de moderar al poder presidencial; esto, quiza,
mediante una reforma electoral adecuada que
permita la eleccion de los senadores fuera de
toda otra eleccion y la de su funcionamiento
interno que permita la conformaciéon de blo-
ques regionales por intereses concretos, mas
alla de las afinidades partidarias.

Por ultimo, podriamos dejar como toépico

para la “agenda del federalismo” el deba-
te en torno a la creacién de un “Consejo de
Estado Federal”, integrado por todos los go-
bernadores de Provincia y el Jefe de Gobier-
no de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
como érgano consultivo del Poder Ejecutivo
Nacional sobre materias que expresamen-
te se explicitarian y hacen a la vigencia del
federalismo establecido por la Constitucién
Nacional. Nuestro modelo constitucional ori-
ginario y, aln mas, nuestra historia politica
no se sentirian agraviadas con ello. Y quiza
esto pueda contribuir al debate institucional
pendiente para realizar el programa consti-
tucional para el desarrollo federal, o como
lo sefialamos desde el titulo: aceptar al fe-
deralismo como el programa de Estado de la
Constitucion.

TEMAS DE FEDERALISMO
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Un precursor teorico de nuestro
federalismo: José Gervasio Artigas

Alberto Ricardo Dalla 1V ia

Es nuestro proposito el revisar los aportes tempranos sobre el federalismo argentino. En

ese recorrido pionero sobresalen José Gervasio Artigas y Manuel Dorrego y aun cuando

sus aportes en esta materia no resulten ser cuantiosos ni organicos son, sin embargo, muy

significativos. En este trabajo abordaremos la figura del primero de ellos.

El protector de los pueblos
libres.

En el pensamiento de Artigas hubo, desde el
principio, un rechazo a considerar la validez
de una doctrina territorial fundada en los an-
tiguos limites del virreinato del Rio de la Plata,
establecidos a partir de Carlos Il por los reyes
Borbones en 1776. El uti possidetis seria tam-
bién la doctrina fundacional mantenida por la
Revolucién de Mayo, pero el caudillo oriental
s6lo reconocié como verdaderamente revo-
lucionaria a la etapa morenista de la misma,
guardando fuertes reservas y criticas expresas
hacia la defensa de los intereses econémicos
de los hacendados de Buenos Aires que se per-
sonificarian finalmente en la persona de Ma-
nuel de Sarratea.

La politica de Artigas fue una dura critica a la
prohibicion de mantener la apertura del puer-
to de Montevideo y de otros puertos, funda-
da en la estrategia del puerto de Buenos Aires
como puerto Unico, situacion de especial privi-
legio que seria causa de no pocos conflictos a
lo largo de nuestra historia’.

La historia del Rio de la Plata recuerda las Ins-
trucciones que se dieron a los Diputados de
la Provincia Oriental, para el desempefio de
su mision ante la Asamblea General Constitu-
yente reunida en Buenos Aires, y que fueran

firmadas de pufo y letra por Artigas el 13 de
abril de 1813.

Los diputados de la Banda Oriental fueron
rechazados -precisamente- por portar instruc-
ciones que convertian sus mandatos en impe-
rativos, en tanto que la Asamblea del afo Xl
habia adoptado el mandato representativo, in-
spirandose en la Constituciéon de las Cortes de
Cadiz de 1812 y ésta, a su vez, en la Constitu-
cién Francesa de 1791.

Pero en lo que interesa al presente trabajo,
es bueno recordar el contenido de algunas de
tales famosas Instrucciones, para comprender
el pensamiento de Artigas en materia de des-
centralizacion politica y territorial. Asi se decia
que:

"No admitira otro sistema que el de confe-
deracion para el pacto reciproco con las pro-
vincias que formen nuestro estado” (articulo
2°), agregando “Que esta provincia retiene
su soberania, libertad e independencia, todo
poder, jurisdiccion y derecho que no le es de-
legado expresamente por la confederacion
a las Provincias Unidas juntas en Congreso”
(articulo 11).

Seguidamente, en el articulo 12 se instruye
"Que el puerto de Maldonado sera libre para
todos los buques que concurran a la introduc-
cién y exportacion de frutos, poniéndose la
correspondiente aduana en aquel pueblo; pi-
diendo al efecto se oficie al comandante de las
fuerzas de S.M.B. sobre la apertura de aquel

1 Véase la introduccion y el prélogo de Lucia SALA de TOURON en José Gervasio ARTIGAS “Obra Selecta”. Editorial Biblioteca Ayacucho. Caracas.

Venezuela. 2000.



puerto para que proteja la navegacion o comer-
cio de su Nacion”.

Continuando el articulo 13 con el mismo asun-
to y diciendo “ Que el puerto de Colonia sea
igualmente habilitado en los términos previs-
tos en el articulo anterior”, agregandose en
seguida la instruccién en cuanto a “que nin-
guna tasa o derecho se imponga sobre arti-
culos importados de una provincia a otra, sin
que ninguna preferencia sea por cualquier re-
gulacion de comercio o renta a los puertos de
una provincia sobre los de otra, ni los barcos
destinados a entrar, anclar o pagar derechos
en otra” (articulo 14).

Mas alld de esas instrucciones que reafir-
man, como forma de estado, la idea de una
Confederacion, mas que una Federacién? ,
aparecen enumeradas otras instrucciones
que seguramente habrdn preocupado a los
miembros de la Asamblea General Constitu-
yente, en cuanto al contenido sustancial de
peticiones y mucho mas alld de la discusion

formal sobre la naturaleza de los mandatos,
antes mencionada.

Asi, el articulo 17 de las Instrucciones senala-
ba “Que esta provincia tiene derecho para le-
vantar los regimientos que necesite, nombrar
los oficiales de campanra, reglar la milicia de
ella para la sequridad de su libertad, por lo
que no podra violarse el derecho de los pue-
blos para guardar y tener armas”.

En tanto que la anteultima instruccion, el articulo
19 establecia "que precisa e indispensablemente
sea fuera de Buenos Aires donde resida el sitio del
gobierno de las Provincias Unidas”. Tema este ul-
timo de persistente e inacabable actualidad y que
Félix Luna resumiera en su titulo Buenos Aires y el
pais’. Baste sefalar que la ley 23.512, de traslado
de la Capital Federal a Viedma-Carmen de Pata-
gones y Guardia Mitre nunca fue derogada.

Buena parte de esa idea se ve también reflejada
en el capitulo | del Proyecto de Constitucion para
la Provincia Oriental, correspondiente a un texto
anonimo de 1813, que algunos adjudican tam-
bién a la pluma de Artigas.

2 Spota, Alberto Antonio. “Confederacién y Estado Federal”. Cooperadora de Derecho y Cs. Sociales. Buenos Aires. 1976.

3 Ed. Sudamericana, 1982 (2da. Edicién).
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"Artigas no es un jurista, pero
posee el don innato de la
eficiencia creadora, y esta
dotado de un instinto politico
certero.”

El articulo 4° establecia “El pueblo de esta
provincia tiene el solo derecho y exclusivo de
gobernarse él mismo, como un estado libre,
soberano e independiente y desde ahora en
adelante ejercitara y gobernara todo poder, ju-
risdiccion y derecho que no es o no puede ser en
lo sucesivo delegado expresamente por él a las
Provincias Unidas juntas en Congreso".

Larranaga y Guerra en sus “Apuntes Historicos”,
definen, con toda exactitud, la naturaleza del
sistema federal artiguista: “Su sistema constan-
te de mantener la independencia de esta Banda
Oriental, le hizo partidario de la independencia
particular, de cada una de las demas provincias
y de la federacion de todas y asi como Buenos
Aires habia afectado de ponerlas en libertad de
mandatarios espafioles para sujetarlas a su pri-
mitiva dominacion, Artigas concibio el designio
de constituirse Protector de la independencia
de los Pueblos libres, para que Buenos Aires a
titulo de Capital universal no los dominase a to-
dos"”.

“Este sistema no podia menos que ser agradable
a las Provincias y mucho mds cuanto se veian lle-
nas de mandatarios bonaerenses todas ellas"*.

Pero seria el propio Artigas quien difundiria su
sistema en comunicacién al Cabildo de Corrien-
tes del 29 de marzo de 1814: “Todos los pueblos
situados a lo largo del Uruguay y Parana estan
bajo un mismo pie de reforma y han saludado
el restablecimiento de la armonia general, de la
prosperidad, la vida, la paz y la libertad...luego
que se fije en todo el territorio el plan de su se-
guridad se verificard la organizacion, consultan-
do cada una de las Provincias todas sus ventajas
peculiares y respectivas y quedaran unidas en
una perfecta unién entre si mismas, no en aque-
lla unién mezquina que obliga a cada pueblo a
desprenderse de una parte de su confianza en
cambio de una obediencia servil, como en aque-
lla union que hace al interés mismo sin perjui-

cios de los derechos de los pueblos y de su libre
y estero ejercicio”.

Sin embargo el sistema federal no alcanzaria el
rango constitucional para las Provincias Unidas
del Rio de la Plata: el Congreso General convo-
cado por Pueyrredon a la caida del alvearismo,
reunido en Tucuman -y al que no concurrian las
Provincias del Protectorado Artiguista, con ex-
cepcion de Cérdoba-, defraudaria las esperan-
zas de los pueblos ratificando el unitarismo dic-
tatorial de Buenos Aires y entrando asimismo
en negociaciones tendientes a la instauracién
de una monarquia en el Rio de la Plata.

Quedo entonces, como una primera etapa, una
singular confederacién bajo la direccién de Ar-
tigas como “Protector de los pueblos libres”.

Dentro de la “Liga Federal”, las Provincias ha-
llaban satisfaccidon a sus aspiraciones politicas y
a sus intereses econémicos. Declarada la inde-
pendencia y enarbolando el pabellén federal,
cada Provincia “se constituiria por si”, eligiendo
popularmente sus Cabildos y gobernadores y
“poniéndose bajo los auspicios y la proteccion
del general de los Orientales” como dice el ban-
do cordobés del 7 de abril de 1815. En el orden
econémico hallarian también la posibilidad de
eludir la aduana portefia por medio del puer-
to fluvial de Santa Fe, para desde alli, por via
terrestre o por el cabotaje de la costa oriental
llegar hasta Montevideo y viceversa.

Y esto en un trafico exento de tasas interprovin-
ciales y reguladas por un arancel uniforme de
derechos, que imponia un solo y Unico pago en
la localidad de origen o de destino, o en frutos
de la exportacién o a los efectos de la impor-
tacion, liberando a los que estimulaba en uno
u otro sentido, prohibiendo la salida de otros,
gravando en forma compensatoria los efectos
de ultramar competitivos de las industrias re-
gionales y favoreciendo con tasas preferencia-
les en productos de origen americano respecto
de sus similares ultramarinos.

En la cuspide del sistema, Artigas ejercia sus
funciones de “Protector” con el caracter de una
magistratura suprema, trazando las grandes
orientaciones politicas y de la administracién
resolviendo en asuntos elevados a su consulta
por los gobiernos provinciales o fallando en las
causas venidas en apelacién dentro del mas cla-
sico estilo hispanico, donde no falta junto con

4 Catado por Reyes Abadie, Washington. “Artigas y el Federalismo del Rio de la Plata”. Biblioteca Argentina de Historia y Politica. Edicién de la Banda

Oriental 1974 - Hispamérica Argentina 1986, pag. 222.
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la autoridad del decreto, el consejo o la ad-
monicién estimulante. Mantiene en todos los
casos un amplio respeto por las autoridades
provinciales -los “gobierno provinciales” como
los llamaba- aun en el caso de lo mas directa-
mente ligado a su superior autoridad, como la
Provincia Oriental.

Ni siquiera en el afo critico de 1820 -al suscri-
bir con los representantes de Misiones y Co-
rrientes el Pacto de Avalos que le otorgaba
la direccién de la guerra y de la paz- omitié
el respeto a los fueros de las Provincias, que
no podian “ser perjudicadas ni en la libre
eleccion de sus gobernantes, ni en la admi-
nistracion econémica, segun los principios de
la federacion">.

Pero el riguroso impulso artiguista del fede-
ralismo no lograria, no obstante, extender su
radio de acciéon mas alla de las Provincias verte-
bradas por el Uruguay y el Parana.

Base fundamentalmente del Protectorado de
Artigas sobre las Provincias federales que su
politica econdmica, inspirada en la tutela de su
produccion artesanal frente a la introduccién
de similares competitivas, y de estimulo a la ex-
portacién de los frutos de la tierra.

La regulaciéon del comercio con el extranjero
era un tema obligado en la organizaciéon ge-
neral de las Provincias Unidas, pero mientras se
mantenia la incomunicacién, el conflicto con
Buenos Aires, debia legislarse para las Provin-
cias de la Liga Federal.

En este sentido, cabe recordar el Reglamento
del 10 de abril de 1815, por el que se disponia
“abrir todos los puertos y comercio de los pue-
blos de la presente federacion”, instituyéndose
un recaudador de rentas publicas, “hombre de
probidad y afincado" en cada uno de los pue-
blos donde no hubiera administrador de adua-
nas cobraria un 6% sobre el valor de todos los
efectos introducidos de ultramar y un 4% so-
bre los productos de exportacion excepto los
cueros y el sebo o la grasa, que pagarian un
real cada uno, o un real por cada arroba res-
pectivamente; pagados los derechos en cual-
quiera de los puertos donde “estd enarbolado
el pabellén de la libertad"” ya no se pagaria en
ningun otro, debiendo conservarse el respecti-
vo certificado de pago, pues todo cargamento
que se hallare sin el mismo seria decomisado y

5 Reyes Abadie, ob. cit., pag. 223.

vendido en remate, aplican-
dose su producto a los fon-
dos publicos.

A los ingleses —que eran,
practicamente, los Unicos co-
merciantes de ultramar- pre-
vio aseguramiento de capital
de sus giros en Montevideo, se les sefalé por
“puertos precisos”, el de Montevideo y luego
Colonia y Maldonado, debiendo respetar la ju-
risdiccion territorial, que reservaba las consig-
naciones y el comercio exterior a los “america-
nos” en exclusividad.

Pero el sistema adquirié su regulacién for-
mal, en el Reglamento de Aranceles para los
Pueblos Confederados del 9 de septiembre de
1815. La tasa general por “derechos de intro-
duccion” era del 25%, bajaba del 20% al 15%
cuando se trataba de productos de consumo
popular, como el tabaco negro y el azucar, o
cuando recaia en articulos juzgados imprescin-
dibles, como la loza, los vidrios, el papel y el
carboén de piedra o los muebles, pero subia un
40% cuando se trataba de productos compe-
titivos con las artesanias americanas como el
calzado y la ropa hecha.

Los productos de origen americano y de consu-
mo popular, a la vez, apenas pagaban un 5%
de alcabala -impuesto a las ventas- como los
caldos, pasas y nueces de San Juan y Mendo-
za; en lienzos de tocuyo y el algodén del Valle
de Catamarca y La Rioja, la yerba y tabaco del
Paraguay; los ponchos, jergas y aperos del ca-
ballo; el trigo y las harinas.

Estaban totalmente exentas las medicinas, las
maderas, los libros e imprentas; las maquinas e
instrumentos de ciencia y artes, pélvora, armas
blancas y de chispa y en general, todo equipo
de guerra, la platay el oro, sellados o en chafa-
lonia labrada, en pasta o en barra.

En cuanto a los “derechos de extraccion” sobre
los frutos del pais, se aplicaba una tasa del 8%
al 4%, como ser cueros, sebos, carnes, etc.; el
jabon, las cenizas, el carbon de lefa y “demads
productos de estos paises”; pero la tasa subia
al 12% para la plata labrada en pufio o cha-
falonia y era entre el 8% y el 10% para el oro,
segun fuera labrado o sellado. La exencién era
total para la harina del pais y las galletas fabri-
cadas con la misma.

NUESTRA HISTORIA
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El 8 dejulio de 1817, Artigas se dirigi6 al jefe de
la Estacion Naval Britanica, Comodoro William
Bowles, invitandole a designar “un oficial de
su mayor confianza para el ajuste de las bases
que debian en lo sucesivo reglar el comercio”.
El Comodoro Bowles designd, entonces, un
representante, al Teniente de Navio, Eduardo
Frankland, quien el 2 de agosto de 1817, suscri-
bié con Artigas en Purificacion el “Tratado de
amistad y comercio”.

El tratado establecia que el “jefe de los orien-
tales admite por su parte a un libre comercio
a todo comerciante inglés”, haciendo respetar
“en todos los puertos de su mando la seguri-
dad de sus personas y propiedades”, debiendo
acreditarse dichos comerciantes con pasaporte
expedido por “el sefdor comandante inglés o
quien le represente”.

Por su parte, los comerciantes ingleses estarian
obligados a pagar, en los puertos “los derechos
de introduccién y extracciéon establecidos y
acostumbrados”. Estarian exentos de toda con-
tribucion o pecho extraordinario. Girarian su
comercio en los puertos “pudiendo alli fijarse y
recibir los efectos que mas le acomoden”.

El comandante inglés haria que el comercio
“con los gobiernos neutrales o amigos no fuera
impedido ni incomodado” y no expediria pasa-
porte “a ningun comerciantes inglés que vaya
o venga de aquellos puertos” en guerra con el
Protector.

Por supuesto que esta ultima clausula, al ser-
le comunicado el texto del tratado al gabinete
inglés merecié de Castlereagh, por entonces
titular de Relaciones Exteriores, la tajante afir-
macién de que “él debe ser considerado como
un acto totalmente desautorizado por su Alte-
za Real” el Regente Guillermo...

El “reglamento provisorio para el fomento de
la campafa y seguridad de sus hacendados” del
10 de septiembre de 1815 explicito al progra-
ma de José Artigas para dar resolucién al pro-
blema de la tierra en la Banda Oriental. Tales
preocupaciones ya aparecian nitidamente en
su correspondencia con el Cabildo de Montevi-
deo en mayo de 1815y en el mes de agosto del
mismo afio, Artigas apremiaba por soluciones.

El 11 de agosto, bajo la presidencia del Alcalde
Provincial y en presencia del Comandante de
Armas, Fructuoso Rivera, tendria luego la reu-
nion de la junta de hacendados que presentaria
el proyecto de reglamento que comprende tres

Alberto Demicheli ... analizd
el “enfoque artiguista” del
federalismo, destacando que
‘cuando Artigas propone el
sistema federal en el Rio de

la Plata, y articula formulas
concretas en diferentes
‘Instituciones” y “Pactos
constitucionales” actuo con
la preoccupacion dominante
del problema referente a los
‘poderes del gobierno federal
frente alos ‘derechos’ del
gobierno local”

aspectos diferenciados, algunos estrechamente
vinculados entre si, a saber: 1) La organizacién
administrativa y judicial de la Provincia. 2) El
plan de distribucién de tierras y fomento de
la produccion. 3) Las medidas de policia de la
campafa. También se destacé en Artigas el fo-
mento del comercio y la promocién industrial.

En tal sentido, escribiria Artigas al Comandante
Andrés Artigas, recordado como “Andresito” las
siguientes recomendaciones: “activen su comer-
cio y expandan sus frutos. Hagales hacer sus ca-
rretas que corten maderas para vender; que fo-
menten sus siembras de tabaco, algodon y demas
frutos, como también el beneficio de la yerba.
Por muy lentos que empiecen sus trabajos, aqui
son plata de contado que puedan emplearla en
otros renglones de progreso para un pueblo”.

En su importante obra Formacion Constitucio-
nal Rioplatense, el jurista y politico uruguayo
Alberto Demicheli quien fuera Presidente de la
Republica Oriental del Uruguay, analizé el “en-
foque artiguista” del federalismo, destacando
gue cuando Artigas propone el sistema fede-
ral en el Rio de la Plata, y articula férmulas con-
cretas en diferentes “Instituciones” y “Pactos
constitucionales” actué con la preocupacion
dominante del problema referente a los “po-



deres del gobierno federal frente a los ‘dere-
chos’ del gobierno local”®.

Sefiala que en 1813 se trataba de constituir por
primera vez, al igual que en los Estados Unidos
en 1781, una nueva Confederacion de Estados.
La légica de los hechos aconsejaba, por lo tan-
to, la adopcién de los primitivos Articulos de la
Confederacion y el régimen del Congreso uni-
co (dieta), con su concesién amplia de poderes,
mediante la retencién expresa de la soberania
estatal. Sin embargo, hubiera sido torpe des-
atender aquella aleccionadora experiencia,
que demostré cuan fuerte era un régimen de
plenipotenciarios, que si bien mantenia esta-
dos locales fuertes, por un lado, por el otro de-
bilitaba en extremo el gobierno central crean-
do riesgos mortales a la propia Confederacién.

Destaca Demicheli que “con admirable sapien-
cia”, Artigas acepta las nuevas raices orga-
nicas de la Constituciéon Federal de Filadelfia
de 1787, pero condicionandola a los grandes
principios dogmaticos de 1781, dosificandola
con algunas féormulas propias, encaminadas a
armonizar ambos extremos.

De manera que adopta el gobierno tripartito
con un Ejecutivo presidencial, un Legislativo
bicameral y un Judicial independiente y doble,
pero volviendo la vista de continuo al deroga-
do sistema de Congreso transplantando los dos
grandes postulados dogmaticos: el que asimila
la Confederacion a una liga de amistad y alian-
za entre Estados Soberanos (art. lll) el que reco-
noce y consagra la soberania de dichos Estados,
fijando el régimen de sus poderes, asi como el
que se reserva, excepcionalmente para el nue-
vo gobierno central (art. Il). Es por eso que se
encuentran en el “Proyecto Federal” esos dos
articulos basicos de 1781, establecidos antes en
todas las Instrucciones orientales y considera-
dos en consecuencia esenciales e imprescindi-
bles’.

En el “Proyecto Federal”, en efecto, después de
confiar a las Provincias como en 1781 “todo el
poder no delegado por la Constitucion al go-
bierno Federal” (art. 2°), enumera ademas en
un texto la mayor parte de los derechos expre-
samente concedidos en 1787, junto con las di-
versas prohibiciones entonces impuestas.

Establece en el articulo 7° de las Instituciones
la norma definidora y declaratoria que falta en

6 Demicheli, Alberto. “Formacién Constitucional Rioplatense”. Tomo Il Artigas y su obra juridico- politico. Barreiro y Ramos. Montevideo 1955.

7 Demicheli, op. cit, pag. 639.

La Carta artiguista abre ese
fecundo camino seguido
luego por Santa Fe, Cordoba,
Corrientes, Entre Rios,
Tucuman, Catamarca,

Salta, Jujuy, etc. Antes de
promulgarse la Constitucion
Argentina de 1853, se habian
yva sancionado en las distintas
provincias hasta veinte
estatutos politicos locales.

el texto de 1787, confiando al gobierno supre-
mo “solamente” los negocios “generales” del
Estado y al mismo tiempo agrega en el “Pro-
yecto General” cudles son los negocios gene-
rales, enumerandolos en los articulos 34 y 35,
a la manera de 1787 haciendo lo mismo con
las prohibiciones pero entonces a la manera de
1781.

Demicheli afirma que esta técnica surgida en
1813 en la que llega a plasmarse en la Consti-
tucién Argentina de 1853 pasando por sus dis-
tintos antecedentes. El autor hace referencia a
la Constitucion Oriental de 1813, descubierta
en los archivos de Espafia a mediados del siglo
XX. A pesar de tratarse de una obra inconclusa
e ignorada por los estudiosos durante un siglo,
reviste un enorme interés al iniciar en el Rio
de la Plata el Constitucionalismo territorial y
provincial caracteristico de la Federacién, cuyo
interno desarrollo comienza en 1820.

La Carta artiguista abre ese fecundo camino se-
guido luego por Santa Fe, Cérdoba, Corrientes,
Entre Rios, Tucuman, Catamarca, Salta, Jujuy,
etc. Antes de promulgarse la Constitucion Ar-
gentina de 1853, se habian ya sancionado en
las distintas provincias hasta veinte estatutos
politicos locales.

Este Constitucionalismo provincial “preexisten-
te” acompafa el sucesivo fracaso de las Cons-
tituciones “Nacionales” (unitarias) sin vigencia,
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de 1819 y de 1826 y se desenvuelve también
coetaneamente con el régimen de los pactos
internacionales, iniciado también en 1813 por
la Convencién de la Provincia Oriental del Uru-
guay, continudndose hasta 1860 entre las otras
provincias en un centenar de instrumentos si-
nalagmaticos®.

Esa misma linea de argumentacion se encuen-
tra nada menos que en las “Obras Completas”
de Juan Bautista Alberdi’. La Federacion Ar-
gentina -concluia- originaria de una antigua
centralizacién realista y patria, tuvo por mira
sustraerse a la omnipotencia del gobierno na-
cional o central ejercido por Buenos Aires, y
fundar la independencia provincial sin per-
juicio de la nacionalidad del pais. Se procla-
maban los gobernadores de provincias, Arti-
gas, Lopez y Ramirez (sus tenientes); Bustos,
Giliemes (sus continuadores), que retiraban
su obediencia al gobierno de la Nacion, rete-
nido por Buenos Aires.

En ese sentido la Federacion en su origen se lla-
maba desunion, y por ello era odiada y mal vista
por los hombres de orden, que se condolian de los
resultados, sin preocuparse de las causas. Ahi daba
principios la division civil entre federales y unitarios,
o bien entre las Provincias y su antigua Capital.

8 Ravignani, Emilio. “Asambleas Constituyentes Argentinas”.

“La guerra es la forma de gobierno, decian los
federales. La guerra es desquicio y desgobier-
no, decian los unitarios. Era de convenir en que
la guerra versaba sobre la forma de gobierno, y
no sobre la identidad del pais y la integridad de
su soberania. Considerar los partidos unitarios
y federales de la Republica Argentina como
pleitos de ambicion personal, es detenerse
en la superficie de las cosas y dar prueba de
falta de estudio y de observacion y reducirlos
a una huella de civilizacion y barbarie es otra
vulgaridad”'®.

El contraste a esa linea de argumentacion se
encuentra en la obra Federalismo Argentino
de Francisco Ramos Mejia, editado en Buenos
Aires en 1889, quien atribuye a Espafia la raiz
historica del federalismo rioplatense, negando
de ese modo la vertiente norteamericana re-
cogida en la obra de Artigas. En tal sentido
afirma "Al revés de lo que ha sucedido en Es-
tados Unidos de Norte América, donde el fe-
deralismo nacio en la colonia, entre nosotros
el federalismo ha nacido de la madre patria.
La Espafia aparecio en la historia como un con-
junto heterogéneo de pueblos distintos e in-
dependientes entre si, continué como una reu-
nion de estados y termind en una federacion
monarquica”.

9 Alberdi, Juan Bautista. “Obras Completas”. T. V. P4g 332 -333. Escritos pdstumos T. V.

10 Alberdi. Op. cit.



No es ocioso frente a esa
opcion volver con Alberdi a
recordar que Artigas queria
que Montevideo perteneciera
alas Provincias Unidas del Rio
de la Plata, con solo algunas
limitaciones al poder central. ..
NO querian salir del poder de
los espanoles para entrar en el
poder de los de Buenos Aires

“La repugnancia a la unidad, la tendencia al
aislamiento y al individualismo, el desdén por
las alianzas con los caracteres tipicos con que
nos describen esos pueblos todos los historia-
dores, gedgrafos, extranjeros y espafioles”.

“La revolucion de mayo, -continua Ramos Me-
jia- fue un nacimiento de cardcter esencial-
mente municipal. La federacion argentina no
es sino el desenvolvimiento natural del comu-
nalismo colonial. Las catorce Provincias argen-
tinas no son sino las catorce ciudades, cabildos
de la parte del virreinato que hoy ocupa la Ar-
gentina”'’.

“El federalismo argentino, -prosigue- aunque
ha querido personificarse en Ramirez, Lopez y
sobre todo en Artigas, fue la obra andnima y
colectiva del pueblo argentino todo, y no el re-
sultado de la accion de un malvado sin cultura
(SIC), fue por eso que después de luchar contra
fuerzas poderosas que trataban de contrarres-
tarle, triunfé al fin y se convirtié en hecho de-
finitivo y constante”'?.

No es ocioso frente a esa opcion volver con Al-
berdi a recordar que Artigas queria que Mon-
tevideo perteneciera a las Provincias Unidas del
Rio de la Plata, con solo algunas limitaciones al
poder central... no querian salir del poder de
los espanoles para entrar en el poder de los de
Buenos Aires'>.

Las provincias ex - artiguistas de Santa Fe, En-
tre Rios y Corrientes, después de vincularse en-
tre si y con Buenos Aires en 1829 y 1830, por
diversos tratados preliminares de paz y union,
celebran finalmente el pacto del 4 de enero
de 1831 “considerando que la mayor parte de
los pueblos de la Republica han proclamado
del modo mas libre y espontaneo la forma de
gobierno federal”"'“.En el Pacto Federal del 4
de enero de 1831 “Ratifican y declaran en su
visor y fuerza los tratados anteriores celebra-
dos entre los mismo gobiernos, en la parte que
estipulan paz, firme, amistad y union estrecha
permanente, reconociendo reciprocamente su
libertad independencia representacion y dere-
chos (articulo 1°)”.

Y en el articulo 5° se establece: “invitar a todas
las demads provincias de la Republica, cuando
estén en plena libertad y tranquilidad a reunir-
se en Federacion con los litorales; y a que, por
medio de un Congreso general federativo, se
arregle la administracion federal del pais bajo
el sistema federal, su comercio interior y exte-
rior, su navegacion, el cobro y distribucion de
las rentas generales y el pago de la deuda de
la Republica, consultando del mejor modo po-
sible la sequridad y engrandecimiento general
de la Republica, su crédito interior y exterior y
la soberana libertad e independencia de cada
una de las provincias”.

La influencia de Artigas en el Federalismo y el
Constitucionalismo argentino toma claro par-
tido en la obra de Demicheli quien concluye
“Artigas no es un jurista, pero posee el don in-
nato de la eficiencia creadora, y esta dotado de
un instinto politico certero, que lo transforma
en cabal intérprete de las idealidades y anhe-
los populares. Se inspira en las cartas constitu-
cionales norteamericanas, pero se libera de su
influencia para forjar su magnifica obra supe-
rando ampliamente el modelo. Selecciona re-
forma minoria lo que considera implicante con
nuestra particular idiosincrasia, hasta colmar
los notorios vacios del texto original”.

Surge asi una obra distinta, dotada de la supre-
ma virtud de su adaptacion perfecta a las rea-
lidades ambientes, por cuya razén ella mantie-
ne aun hoy todo su vigor, pese a las profundas
transformaciones aplicadas en el transcurso de
los aios.

11 Ramos Mejia, Francisco. “El Federalismo Argentino”. Fragmento de la Historia de la Evolucién Argentina. Pag 219y ss, Buenos Aires 1889

12 Ramos Mejia, Francisco. Op. cit.
13 Alberdi, Juan Bautista. Op. cit., pag 340.

14 Corrientes no firmd, aunque adhirié después de haber renunciado su delegado.
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La promocion de la familia:

Trabajo y Arraigo

n La “economia de dos
factores” en la articulacion
de los desarrollos locales

m Introduccion

Para entender los cambios econémicos a los
que asiste el mundo occidental desde princi-
pios de la década de 1970, hay que hacer un
poco de historia y remontarse a la Revolucién
Industrial. En efecto, el despegue productivo
que se verificd en Gran Bretafa entre fines del
siglo XVIIl y principios del siglo XIX fue la cau-
sa principal de un sinnUmero de cambios que
modificaron de manera determinante, no ya la
forma de producir y de intercambiar en el mer-
cado, de las naciones que entraron en el proce-
so, sino los modos de vida de sus poblaciones.

En lo que se refiere a estas ultimas, interesan
particularmente dos fenémenos: por un lado,
las masivas migraciones del campo a las ciuda-
des; por otro, la conversién global del antiguo
artesanado y de gran parte del pueblo campe-
sino al trabajo industrial asalariado.

En lo tocante a las naciones, es de destacar que
en el periodo mencionado se perfilé6 una for-

1 Especialista en Politicas Sociales

Ignacio Garda Ortiz”

ma de comercio mundial, sustentado en la idea
de David Ricardo de la “divisién internacional
del trabajo”, es decir, en el intercambio de bie-
nes manufacturados, producidos por la naciones
tecnoldgicamente mas avanzadas, por materias
primas que eran abastecidas por paises que toda-
via no habian entrado en esa “via de desarrollo”.

Las desigualdades generadas por el modo de pro-
duccién industrial, entre los propietarios del capital
productivo y las masas asalariadas, no pudieron ser
manejadas hasta bien entrado el siglo XX, con la
inauguracién del llamado “Estado de Bienestar” en
los EEUU, en distintas naciones europeas.

m El Estado de Bienestar

Tratando de no perder de vista una enorme
diversidad de matices y variantes que conser-
va cada caso, puede afirmarse que la inaugu-
racion de este modelo estuvo signada por la
idea de que el mercado, a diferencia de lo que
habian propugnado los padres del liberalismo
econémico clasico, requeria ajustes estructu-
rales (no temporales) que sélo podian ser co-
rregidos, mediante la intervencion del Estado,
como gobierno de la comunidad politica.

Esta intromision de un Gobierno, que aban-
donaba su papel de mero “gendarme” del co-



rrecto desenvolvimiento del proceso de merca-
do, tenia el objetivo principal de fortalecer la
demanda, pues se veia que su debilidad era la
causa de la recesion que afectaba a buena par-
te de las economias occidentales.

Hasta principios de la década de 1970, bajo la
premisa recién expuesta, en muchos de los pai-
ses de la mitad capitalista del mundo, se logré
un equilibrio en la participacion del capital y
del trabajo en el PBI. Sin embargo, este equili-
brio no estuvo basado en la difusién de la pro-
piedad de los medios de produccién, sino en
la implementacién de impuestos progresivos,
en la amplia provision de servicios sociales por
parte del Estado y en la mejora paulatina de
las condiciones del trabajador asalariado.

De algun modo, la historia del Estado de Bien-
estar fue la de un pacto social propiciado por el
Estado y realizado por él mismo, en conjuncion
con los empresarios y los trabajadores repre-
sentados por sus sindicatos.

m La Pérdida del Equilibrio

Ahora bien, este equilibrio estaria destinado a
durar lo que subsistieran las formas de traba-
jo propias del mundo industrial, precisamente
porque el equilibrio estaba sustentado en la
capacidad que tenia el sistema de generar em-
pleoy transferir poder de compra a las familias.

“(...) el proceso que se puede
contemplar, a partir de la
inauguracién de la economia
post-industrial, es el del
crecimiento del capital sobre
si mismo.”

Con la aplicacion creciente de los distintos
adelantos tecnolégicos al proceso productivo
- verificada sobre todo a partir de la década
de 1970 - se comenz6 a ver como el equilibrio
logrado empezaba a perder su estabilidad. Es
gue en las industrias de escala, y aun en ciertas
PYMES dependiendo del tipo de produccién, se
reemplazaria cada vez mas el trabajo humano
por el de la maquinaria. Este fenédmeno lleva-
ria rdpidamente a que las distintas empresas se
dedicaran a buscar “poco personal” calificado
para la operacién de las maquinas mas comple-
jas, con lo cual se descartarian progresivamen-
te a los trabajadores escasamente instruidos.

La consecuencia fundamental de este proceso
seria la decreciente participacién del salario en
el PBly, por lo tanto, la dificultad para equipa-
rar la capacidad de produccién con la del con-
sumo a escala nacional.
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En este sentido, el proceso que se puede con-
templar, a partir de la inauguracién de la eco-
nomia post-industrial, es el del crecimiento del
capital sobre si mismo.

{Qué quiere decir esto? Simplemente, que
quienes son beneficiarios de las utilidades que
arroja el capital, en sus diversas formas, al final
de cada ciclo econémico tienden a alejarse cada
vez mas de un sector asalariado cuyo ingreso
se retrasa continuamente. Es por ello que Bou-
tros Ghali - Secretario General de Naciones Uni-
das en la década del 90 - en el afo 1996 pudo
afirmar que, de acuerdo a las caracteristicas del
proceso econémico post- industrial, “/os ricos
son cada vez mds ricos y los pobres son cada
vez mas pobres”, y que el crecimiento econé-
mico ya no era sindbnimo de un fortalecimien-
to del tejido social sino, muchas veces, todo lo
contrario. En esta misma linea, Ernst Schuma-
cher en los 70 habia desarrollado el concepto
de “envenenamiento mutuo” para describir
al fendmeno consecuente de esta forma eco-
némica de producir, bajo la consideraciéon de
que el desarrollo, en un contexto de aplicaciéon
tecnoldgica radicalizada, no hacia sino generar
pequenos “islotes” de riqueza, rodeados de
grandes bolsones de pobreza.

Todo esto no puede ser solucionado desde el
mercado — dado que se trata de un problema

“(...) la armonia que se persi-
gue debe estar sustentada en
el fortalecimiento de los sec-
tores que, a medida que se su-
ceden los ciclos econémicos,
van quedando retrasados.”

estructural - y tampoco desde el Estado, si no
se asume que el mundo de la produccién, tal
como era conocido, se ha terminado.

En la practica, tal aseveracion significa que se
debe seguir apuntando al objetivo de un equi-
librio relativo entre la capacidad de producir y
la capacidad de consumir, pero que a este ob-
jetivo so6lo se puede arribar con herramientas
diversas a las utilizadas en el periodo del Es-
tado de Bienestar, porque el contexto cambié
radicalmente.

También quiere decir que resulta inatil, inten-
tar una vuelta a los modos de produccién pre-
téritos, con la excusa de generar mas trabajo,
porque estos procesos no pueden ser regula-
dos con leyes extrafas a su propia logica. La
consigna, entonces, es la de aprovechar las he-
rramientas de la nueva fase pero en orden a la
construccion de un nuevo equilibrio.

Es evidente que la armonia que se persigue
debe estar sustentada en el fortalecimiento de
los sectores que, a medida que se suceden los
ciclos econémicos, van quedando retrasados.

Si las crisis, que se verifican de manera periédi-
ca, son consecuencia de la sobreproducciény el
subconsumo y, por lo tanto, tienen un caracter
recesivo, lo que corresponde es un fortaleci-
miento de la demanda.

Dicho fortalecimiento puede ser realizado so-
bre la base de la imposicion progresiva a los
sectores de la economia que tienden a adelan-
tarse. Los recursos publicos obtenidos por este
medio, deben ser destinados al fortalecimiento
y promocion de los sectores mas débiles de la
economia. Sin embargo, esta medida general



tiende a frenar el crecimiento porque penaliza
a los actores mas dinamicos.

Un segundo camino puede pensarse segun el
programa formulado por Louis Kelso. En efec-
to, el célebre economista estadounidense,
consciente de la falta de equidad de un siste-
ma que concentraba la mayor rentabilidad en
una porcion minima de la poblacién, ideé distin-
ta formas de asociacion de los asalariados a este
crecimiento. Entre esas formas, la mas famosa
fue la de los ESOPs (Employee Share Ownership
Plan). Estos no eran otra cosa que posibilitar que
"asociaciones de trabajadores, ad hoc”, fueran
propietarias de paquetes accionarios de su pro-
pia empresa, con lo cual la distribucién de utilida-
des de la empresa entre los trabajadores se con-
vertia en un mecanismo normal de la economia.

Aunque la practica del reparto de las ganan-
cias en la actualidad no resulta extrafa a la
economia norteamericana, es evidente que
el plan formulado por Kelso funciona en el
horizonte de una minoria de empresas que
utilizan esta idea para incentivar a sus em-
pleados, lograr cohesién en torno a los in-
tereses corporativos y alcanzar metas mas
ambiciosas en términos de productividad. Sin
embargo, los “dos factores” son aplicables
de diversas maneras, en distintos sectores y
en varios niveles de la actividad econémica,
si no se pierde de vista el objetivo central de
asociar, mediante la propiedad de acciones o
titulos, a los sectores mas débiles de la eco-
nomia al crecimiento de las partes mas renta-
bles, al modo que se enganchan los vagones
a una locomotora.

Es claro que, salvo contadas excepciones,
en el sector mas débil de la economia se
encuentran tanto los pequefos producto-
res agropecuarios como los trabajadores
asalariados.

En el caso de los primeros, porque, por lo gene-
ral, su produccion se inclina a representar cada
vez un porcentaje menor, en el precio de los
productos terminados y puestos en géndola.
El sector manufacturero y el de la comerciali-
zacion determinan sus ganancias y luego tras-
ladan los costos hacia debajo de la cadena de
valor agregado, hacia el eslabén primario, que
aplastado contra la tierra, solo puede trasladar
costos a su propio trabajo y al de su familia.

“Es claro que, salvo contadas
excepciones, en el sector mas
débil de la economia se
encuentran tanto los peque-
nos productores agropecua-
rios como los trabajadores
asalariados.”

En lo que se refiere al sector asalariado, por
mas que sea representado por el mejor de los
sindicalismos posibles, en todos los casos los
sueldos negociados corren por detras de los
precios, atento a que aquellos son un costo de
la produccién y, por lo tanto, trasladables al
mercado.

m El Ahorro Social y su Inversion
Productiva

Es por ello que la Unica soluciéon viable, al re-
traso de poder adquisitivo del salario para es-
tos actores, es la articulaciéon de un sistema de
capitalizacién de una parte del ahorro social,
que es propiedad de los trabajadores. Sin em-
bargo, tal solucién no puede ser realizada de
cualquier modo, pues requiere de una organi-
zacioén institucional, perdurable en el tiempo.

En cuanto a los pequeiios productores agropecua-
rios, hay que tener en vista una serie de elemen-
tos. En primer lugar, independientemente de la
produccién que lleven adelante, en nuestro pais es
esta una parcialidad claramente descapitalizada,
con rendimientos decrecientes, y compuesta por
poblacion envejecida, debido a la migracién cons-
tante de las familias de los productores hacia las
ciudades, en busca de un panorama mejor.

La primera conclusion que se debe sacar de
esto es que, en la situacién actual, la capita-
lizacion obtenida por los productores, sea del
tipo que fuere, no puede invertirse sino mino-
ritariamente para la realizacion de mejoras, en
el lugar en que se realiza la produccion. Y esto
por lo dicho anteriormente: no conviene inver-
tir en el sector menos rentable de la cadena,
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sino en el que mas utilidades arroja al fin de
cada ciclo porque, de acuerdo a la rentabilidad
diversa en los distintos sectores, los fondos se
derivan casi automaticamente a las partes mas
dindmicas y que ofrecen mayores ganancias.

Por otro lado, si se tiene como objetivo la realiza-
cién de un trabajo asociativo, para evitar el feno-
meno de la polarizacion entre los diversos eslabo-
nes de la cadena productiva, se debe lograr que
las partes acuerden objetivos globales de corto,
mediano y largo plazo, y que ninguno de los esla-
bones tenga interés en competir con los otros, sino
en complementarse para generar mayor competiti-
vidad, al nivel del Ramo de Produccién.

Ahora bien, el interés por la complementacién
no puede basarse al comienzo, en otra motiva-
cién que no sea la econdmica, y esto vale para to-
das las partes. Los distintos eslabones deben per-
cibir los beneficios de la asociaciéon en términos
concretos. Si el Ramo de Producciéon se encuentra
organizado - es decir que tiene las cadenas de va-
lor integradas- se puede intentar de diferentes
maneras generar instrumentos financieros para
poder capturar el propio ahorro de la actividad
productiva, al final de cada ciclo econémico. La

“El desarrollo (...) supone un
crecimiento distribuido y
sostenido, que alimente una
revitalizacion del tejido social
conformado por las relacio-
nes de los grupos familiares
arraigados y las instituciones
que lo constituyen.”

internalizacion en la cadena, de los costos finan-
cieros, es un elemento de gran utilidad para ca-
pitalizar a los pequefios productores agropecua-
rios, lo mismo que a los trabajadores del sector
industrial, dentro del crecimiento de la “cadena
de valor” en su conjunto.

Todos los eslabones de la cadena integrada tie-
nen una participacion en el precio final del pro-



ducto elaborado, fraccionado y puesto en el
lugar de consumo. Los eslabones que aportan
principalmente su trabajo y la produccién prima-
ria, no quedan "afuera del negocio” por el he-
cho de entregar su produccién, sino que tienen
un segundo ingreso - en concepto de utilidades
- porque han contribuido con sus ahorros al fi-
nanciamiento de la inversion.

Asi, el eslabéon primario, que es mas débil,
consigue un doble ingreso que viene a forta-
lecer la ganancia que obtiene por la venta de
su produccion. Ambos quedan asociados en el
crecimiento.

De forma analoga a la instrumentacion pro-
gramada de capitalizacién para los peque-
fnos productores, se pueden implementar
experiencias similares en los Ramos de Pro-
duccién, que incluyen a los trabajadores de
sectores industriales y comerciales, para la capi-
talizacion del ahorro del sector asalariado. ;Cual
ahorro? Por ejemplo el ahorro previsional.

De este modo, como en el caso anterior, se ge-
nera un tipo de propiedad que garantiza un
fortalecimiento del ingreso, a partir de las uti-
lidades del capital, y por lo tanto se logra el
objetivo de robustecer la demanda evitando
la puja salarial neutralizando las tendencias
inflacionarias. Ningun propietario de acciones,
intentaria “subir el costo de un insumo de la
produccién” que le genera dividendos, salvo
en condiciones de emergencia insuperable.

¢Cudl es la importancia que reviste este tipo de
programas para la economia nacional? Funda-
mentalmente, el logro de un fortalecimiento
de la demanda, de forma no inflacionaria, por
su relacién con el crecimiento de la inversion
y, consecuentemente, de la produccién. Esto
significa la resolucién de la aporia propia del
mundo post-industrial, es decir, un nuevo equi-
librio entre la producciéon y el consumo, con
tendencia a la perdurabilidad, pues se encuen-
tra sustentado en la idea de la posesion mas
difundida del capital.

El Crecimiento Asimétrico de Capital y

Trabajo en la Economia Post-Industrial
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e | as tasas de crecimiento del capital duplican
las tasas del crecimiento del trabajo.

e La economia post-industrial tiene dificultad
para transferir poder de compra a los mercados.




ﬂ La recuperacioén del
equilibrio

1. Politicas sociales y Desarrollo
Sustentable

El desarrollo es un concepto totalizador que su-
pone un crecimiento distribuido y sostenido, que
alimente una revitalizacion del tejido social con-
formado por las relaciones de los grupos familia-
res arraigados y las instituciones que lo consti-
tuyen. Comprende, asimismo, el mantenimiento
y mejoramiento generacional de un patrimonio
que debe ser trasmitido a la posteridad.

No podemos regular la armonia en el creci-
miento de las partes, sin una referencia perma-
nente al crecimiento del todo. Es mas, el creci-
miento de una parte fuera de la regulacion del
conjunto, siempre supone una “patologia” y
el deterioro de la vitalidad de todas las partes,
incluida la que crece. La imagen del “enano
macrocefalico y raquitico” que caracteriza a un
pais malformado como el nuestro, con el 40%

de la poblaciéon en la Region Metropolitana, se
reproduce luego en las 23 provincias que con-
centran alrededor del 60% de la poblacién en
las ciudades capitales.

Como se puede apreciar el desarrollo - que es
al mismo tiempo territorial, econémico, tecno-
l6gico, cultural, etc. - supone una secuencia de
fases sucesivas que es necesario identificar, de-
finir y caracterizar, porque los actores, los ob-
jetivos y los instrumentos son en cada caso de
distinta naturaleza.

2. Primera fase: El Volumen del
Crecimiento

El Mercado

La primera fase del desarrollo es el crecimiento
considerado en forma cuantitativa: ;cuanto cre-
Ci6 el PBI? y su ambito natural es el Mercado.

Todos somos productores y consumidores de
distintos bienes y servicios y nos beneficiamos
con la fluidez de los intercambios para satis-
facer nuestras necesidades. La producciéon se



“Del trabajo y del arraigo
surge la consolidacion de la
identidad local, la constitu-
cién de la familia y los cir-
cuitos distributivos que van
a alimentar las coberturas de
educacion, salud y prevision
principalmente.”

realiza con la asociaciéon de los dos factores
que son el capital y el trabajo. Ambos estan
siempre presentes en la generaciéon de bienesy
servicios. En el mercado todos quisieran poner
poco y sacar mucho, pero la realidad se impone
y el resultado del dinamismo del mercado nos
muestra que el capital productivo se concentra
en el 5% de la poblacién, mientras que el otro
95% participa en el mercado como insumo pro-
ductivo y como consumidor. Ambas cosas estan
intimamente relacionadas, ya que los salarios y
otros ingresos laborales, que para el empresa-
rio son un costo de produccién, se trasladan a
la poblacién y constituyen el poder de compra
de la misma. O sea que el proceso productivo al
mismo tiempo que produce bienes y servicios y
los vuelca en el mercado, transfiere poder de
compra a la poblacién.

Cuando esto falla se produce déficit de deman-
day la economia se frena. Robert Reich, ex -se-
cretario de Trabajo de Clinton, ponia en duda
que los EEUU pudieran salir de la actual crisis
recesiva al afirmar: “la capacidad de compra
de todos los salarios de EEUU es mucho menor
que la capacidad de produccion de los capitales
de EEUU. Estos capitales no se invierten para
producir porque los salarios no tienen capaci-
dad para comprar ese crecimiento” (Diario Cla-
rin-21 de enero 2010).

3. Segunda fase: La Estructura del
Crecimiento

La Politica Econdmica

La segunda fase del Desarrollo es “la distribu-
cion del crecimiento de cada ciclo econémico”
y quien asume esta funcién es el Gobierno a
través de la Politica Econdmica. Aqui se consi-
dera “la estructura de crecimiento” - no su vo-
lumen - y para esto el Gobierno pone en mar-
cha la politica cambiaria, financiera, tributaria,
monetaria, etc. La preocupacién en esta fase
no es ya jcuanto se crece? si no ;coémo se cre-
ce? (ver Informe PNUD/95)

El objetivo principal es “adecuar la capacidad
de produccion a la capacidad de consumo” y vi-
ceversa. El resultado esperado es un crecimien-
to proporcional de todas la partes: territoria-
les, sectoriales y la integracién de las cadenas
de valor agregado. Las cadenas desintegradas
permiten que lo que tiene que ser un “insumo
productivo” se convierta en un “producto” y
conspire contra la economia real. Ej.: el présta-
mo financiero.

Recordemos que, segun Keynes, las tasas de
interés del préstamo financiero no deben supe-
rar el crecimiento marginal del capital.

En esta etapa, en cierta manera se ponen va-
llas al curso natural del mercado que, como un
rio, fluye siguiendo las pendientes de territo-
rio. Esto se debe hacer con el objeto de lograr
una mejor utilizacién de los recursos y, median-
te una planificacién de largo plazo, ir creando
las condiciones para que el agua, disminuyen-
do su velocidad y aumentando su nivel, pueda
derivarse mediante un sistema de canalizacion
hacia las zonas que se quiere irrigar y fertilizar.

Aqui, se debe evaluar el impacto ambiental. El
medio ambiento o entorno siempre interaccio-
na con las acciones de los hombres. Una socie-
dad integrada, educada, bien administrada y
con prevision del futuro, generara cambios po-

“(...) debemos apelar a la distribucién de la poblacién en el

territorio mediante la organizacion de muchos desarrollos

locales intermedios.”
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sitivos en el medio ambiente en forma susten-
table. En cambio una sociedad desintegrada,
donde “los ricos son cada vez mas ricos y los
pobres son cada vez mas pobres” para citar a
Boutros Ghali, generard un doble efecto nega-
tivo sobre el entorno. Un capitalismo concen-
trado con poco arraigo local, se mostrara ex-
cesivamente agresivo y desaprensivo respecto
del impacto ambiental y social, que produzcan
los negocios. Por su parte la “pobreza crecien-
te comenzara a desplazarse” y, en una anomia
total, movida por las necesidades de la supervi-
vencia, se asemejara a un manga de langostas
que avanzara destruyendo todo a su paso. Este
pensamiento es de Inge Kaul cuando era Direc-
tora del PNUD/ 93-97.

Como se ve conviene separar lo mas posible los
“negocios del mercado” de la Politica Econé-
mica, cuyo fin es lograr un crecimiento propor-
cional de todas las partes, frenando a unas y
estimulando a otras. La distribucién de la po-
blacién en el territorio y su arraigo en las dife-
rentes regiones, depende fundamentalmente
de esta accion del gobierno.

4. La Tercera fase: La Calidad del
Crecimiento

Las Politicas Sociales y el Tejido Social.

Las politicas sociales corresponden a la “tercera
fase” y su funcion es transformar los recursos
"capturados” por la segunda fase, en fortale-
cimiento y revitalizacion del “tejido social”. El
tejido social esta conformado por la familias
arraigadas en el territorio, que tienen lazos de
sangre, de historia, de cultura, de oficios, de
producciones, de vecindad, etc. Estas familias,
antes que nada, necesitan poder insertarse en
el proceso productivo en su lugar de origen. Ya
dijimos que el 95% de la poblacién se inser-
ta en la produccion mediante el trabajo. Pues
bien, las Politicas Sociales se deben estructurar
sobre el eje del “trabajo para todos en los de-
sarrollos locales”.

Del trabajo y del arraigo surge la consolidacién
de la identidad local, la constitucién de la fa-
milia y los circuitos distributivos que van a ali-
mentar las coberturas de educacién, salud vy
previsidon principalmente.

Algunos sostienen la posibilidad de compensar

“El ahorro es fundamental
en todo proceso de desarrollo
local.”

la falta de actividad industrial - y por lo tanto
la falta de puestos de trabajo industriales - con
una expansion del comercio y los servicios (ter-
cerizacion). En este supuesto caso, una econo-
mia primaria agroexportadora podria “crecer y
dar trabajo a la poblacion”. Sin embargo este
“tipo de trabajo” terciario, es territorialmente
poco arraigado y una economia asi planteada
“no genera su propio desarrollo tecnoldgico”.
Y “sin tecnologia nacional no habra una indus-
tria verdaderamente nacional, y sin industria
nacional, podra haber crecimiento pero no de-
sarrollo” (Modelo Argentino para el Proyecto
Nacional. Juan Domingo Perdn, 1974).

Ahora bien, sabemos que una de las mayores
dificultades que tiene la economia pos-indus-
trial es la de generar puestos de trabajo. Nue-
vamente aqui debemos apelar a la distribucién
de la poblaciéon en el territorio mediante la
organizacién de muchos desarrollos locales in-
termedios.

No es lo mismo tener 18.000.000 de habitantes
en el continuo urbano que se esta formando
desde Rosario- AMBA- La Plata, sobre el “eje
fluvial industrial”, de los cuales conseguiran
trabajos formales (salarios plenos) el 50% de la
Poblacién Econémicamente Activa (PEA), que
tener la poblacién distribuida a lo ancho y a lo
largo del territorio, en unos 100 desarrollos lo-
cales intermedios, que le den unidad funcional
a los mas de 2100 municipios que tiene el pais.
Cada uno de estos Distritos de Desarrollo, de-
beria lograr su propio crecimiento auténomo,
para lo cual necesitan captar su propio ahorro
para la inversién local. (ver caso de los “Titulos
de Obra Publica de Guaymallén-TOGs")

Al restablecer y promover las relaciones socia-
les en los &mbitos locales, todas las variables de
las Politicas Sociales se mueven en sentido po-
sitivo y se pueden estimular los circulos virtuo-
sos entre trabajo, salud y educacion (la reversa
del "Tridngulo de Winslow” que relaciona ig-



norancia, pobreza y enfermedad en un circulo
vicioso de desintegracién)

Las Politicas Sociales, requieren la participacion
lo mas activa posible de las asociaciones inter-
medias. Para lograr la revitalizacion de la tra-
ma social, el Gobierno debe estimular pero no
sustituir las acciones que asuman las familias,
las juntas vecinales, las sociedades de fomento,
las cooperativas, las mutuales, las fundaciones,
etc. El Gobierno aportard la Planificaciéon Es-
tratégica, obras de infraestructura, las regula-
ciones, la seguridad, y en forma subsidiaria, la

salto de lo econémico a lo social. De este modo
podemos decir que tenemos una primera eta-
pa que es productiva (mercado), una segunda
que es distributiva (politica econémica) y una
tercera, que transforma las riquezas en insti-
tuciones y revitalizaciéon del tejido social (po-
liticas sociales promocionales). En esta tercera
etapa, deben concurrir los “grupos sociales”
con el Gobierno, para ir realizando en forma
concurrente - Gobierno y sociedades interme-
dias - la integracion de la trama social.

parte de la educacién, la salud, la prevision que
las organizaciones sociales no puedan aportar.
(Ejemplo: PEVI 2020-COVIAR)

Podriamos decir que las Politicas Sociales cons-
tituyen la ultima fase de la construccion de un
desarrollo sustentable. Si tomamos al desarro-
llo sustentable como la dimensién plena de un
crecimiento distribuido, armoénico, trasmisible
hacia el futuro y con inclusién social amplia,
veremos que las Politicas Sociales, constituyen
un delicado momento, en que lo “material” se
debe convertir en “institucional”; es decir es el

También debemos considerar algunos proble-
mas estructurales para impulsar el desarrollo
local, con apoyo en la economia cooperativa.
El cooperativismo funcioné bien durante la
consolidacion de la economia industrial, has-
ta tanto capital y trabajo crecian en forma
proporcional, en la realizacién de una pro-
duccién. Los trabajadores aportaban su pro-
duccioén, la comercializaban en conjunto y
distribuian la renta. Es decir “internaliza-
ban” la renta comercial.
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Actualmente, y cada vez mas, dentro de cada
unidad de producto, el capital crece a una tasa
que al menos duplica la tasa de crecimiento
del trabajo, y las cooperativas sienten interna-
mente que los productores de bienes reales se
atrasan respecto a los prestadores de servicios
en general y de servicios financieros en parti-
cular. Esto no se debe, en principio, a ninguna
maniobra especulativa, sino simplemente a la
tendencia que nos muestra la evolucion de la
economia, donde “el capital crece el doble de
rapido que el trabajo” dentro de la misma uni-
dad de producto o servicio.

Evidentemente los instrumentos se eligen vy
adecuan segun la realidad y los objetivos. Si

hasta hace 20 afios el ingreso del sector tra-
bajador participaba en el 50% del PBl y actual-
mente participa en el 25% del PBI, es porque
han cambiado las condiciones de la produc-
cién, y no han cambiado los instrumentos que
posibilitan que todos los sectores de la economia
participen del PBl en forma proporcional, (Ley de
Reciprocidad Proporcional)

Si constatamos que hoy el capital crece vy el tra-
bajo tiende a no crecer en la misma proporcion,
dentro de una misma producciéon, no deberia-
mos insistir en seguir asociando al pequefio y me-
diano productor, sélo al “Factor Trabajo” que no
crece, en vez de buscar las maneras de asociarlo al
"Factor Capital” que crece cada vez mas rapido.




“(...) los instrumentos se eli-
gen y adecuan segun la reali-
dad y los objetivos.”

El ahorro es fundamental en todo proceso de
desarrollo local. Toda la parte del ingreso legi-
timo que no se puede consumir debe ser aho-
rrado y reinvertido localmente. En este senti-
do, el Gobierno tiene capacidad para instituir
diferentes formas de “ahorros obligatorios”, a
través del sistema tributario y de las coberturas
sociales y previsionales. Actualmente estos aho-
rros sociales son absorbidos por el Estado y no
se reinvierten localmente, de modo que dismi-
nuyen la renta y la inversion local. Cuando un
territorio pierde parte de su renta se deprime y
comienza a expulsar poblacién principalmente
hacia las periferias de las grandes ciudades.

Otra cuestion es cuando las familias, después
de haber ahorrado una parte de su ingreso,
en vez de capitalizarlo, lo deben agregar a su
consumo y el ahorro pasa por los precios a la
renta de las empresas. Es decir que las empre-
sas captan el ahorro de las familias, mediante
un aumento de los precios, sin que esto quede
registrado en ningun lado. En la economia ale-
mana existe un sistema en el cual se “calzan”
los precios de los bienes de consumo con los
salarios. De este modo si suben los precios, en
la misma proporcion suben los salarios. Dicho
de otras forma el salario no pierde poder ad-
quisitivo con el aumento de los precios. Seria
interesante incluir estos criterios en las cade-
nas agro-industriales y comerciales para que
ningun eslabén se retrase respecto de los otros.

Este aparente dilema se resuelve asociando a
las familias al crecimiento del capital y de los
bienes, y aumentando el consumo no en for-
ma directa sino mediatizada por un segundo
ingreso. Esta es otra forma de asociar las fa-
milias al crecimiento del capital.

En un desarrollo local bien realizado, como el
de Malargiie — Mendoza, se invirtieron “pla-
nes sociales” en hacer casas de material para
los pobladores rurales criadores de caprinos
(chivos). Dentro de un “programa de promo-

cion de la explotacion caprina”, impulsada
por el Gobierno municipal, se integré local-
mente la cadena de producciéon de carne,
de elaboracion y de comercializacion. El
Gobierno consiguié primero mercados de
exportacién. Estos mercados impusieron
sus condiciones de elaboracién para cum-
plimentar lo cual el Gobierno Local esta-
blecié un frigorifico municipal. Con estos
elementos se consiguié pagar la carne
caprina bastante mejor que lo que se pa-
gaba hasta el momento. Aqui se observa
claramente como el “negocio” se constru-
ye desde los precios del mercado hacia la
produccién primaria y no al revés.

El Gobierno inductor y promotor del desa-
rrollo convirtié esa parte del incremento del
precio en una “cuota-casa”, que devuelve al
tesoro municipal la inversiéon del plan de vi-
vienday, al mismo tiempo, permite ampliarlo
y mejorarlo. Como se ve, el Gobierno promo-
tor estd generando un ahorro obligatorio a
partir de la integracién de la cadena de la
carne caprina, que posibilita la inversion ini-
cial del comienzo del Desarrollo Local que se
ird consolidando mediante “la educacion, la
disciplina y la organizacion” (Schumacher-
“Lo Pequeno es Hermoso”).

Desde alli — siguiendo el mismo ejemplo real
- se puede intentar el otro paso consistente
en entregar la placa solar y la heladera de
12 voltios, generando un circuito de reco-
leccién diaria de la leche del ordefie de las
cabras para abastecer una queseria municipal
que, junto con el frigorifico municipal de car-
ne caprina, consiga ampliar los mercados de
exportaciéon para esos productos.

Como se ve, es mejor que el Gobierno Local
sea el promotor del desarrollo, que organice
y exija a los pobladores, y al mismo tiempo
les aporte tecnologia y mercados, y no que se
dedique solamente a hacer asistencia con lo
cual no se produce ningun tipo de desarrollo.

Aumentando el valor agregado se pueden
buscar formas de asociar a los productores
a la rentabilidad de esa producciéon ( titu-
los/acciones), y con la renta de dichas ac-
ciones, generar un segundo ingreso, que
aumentaria la demanda agregada en forma

POLITICAS PARA LA FAMILIA



44

.flacionaria.

+ocal

s

Economia y Desarrollo

Las economias deberian ser consideradas y de-
sarrolladas como una embarcacién: por debajo
de la linea de flotacion, pequeiios comparti-
mentos estancos. Si se produjera una averia,
(una brecha) la nave no se iria a pique. Por enci-
ma de la linea de flotacién, economia abierta a
los mercados internacionales, para aprovechar
las ventajas competitivas, exportar e ingresar
las divisas necesarias para no aumentar la deu-
da externa. Cuidando siempre que el intercam-
bio de "“commodities” por manufacturas no
bloquee nuestro propio desarrollo industrial y
la capacidad de nuestra economia de dar tra-
bajo a los argentinos.

Los Desarrollos Locales, con sus ciclos econ6-
micos completos, se cierran sobre si mismos
para permitir que la inversiéon, produccién, va-
lor agregado y demanda agregada, consumo,
ahorro y reinversién, generen un crecimiento
local autosustentable.

Cada desarrollo local debe tener su propio
crecimiento, porque esto es lo que arraiga a
la poblacién en el territorio. Sobre estos desa-
rrollos locales deben comenzar a funcionar los
mecanismos de distribucién que eviten que las

asimetrias regionales naturales se trasladen al
ingreso de las familias y generen movimientos
de poblacién, con vaciamiento de unas regio-
nes y hacinamiento de otras.

La distribucién de la poblacion en el territorio
es uno de los elementos del desarrollo, y del
crecimiento armoénico, sostenido y distribuido.

En los desarrollos locales, es donde la PYMES
-que toman mucha mano de obra cumplen
su rol mas importante. Alli, el financiamiento
debe promover las tecnologias intermedias,
que calzan una inversion de capital con un
numero de empleos formales creados. Las em-
presas que se mantengan en esa “franja tecno-
productiva” podran tener algunos puntos de
subsidio en las tasas de financiamiento.

m Economias de subsistencia

Dentro de los desarrollos locales, por debajo de
la economia local autosostenible, podran haber
“economias de subsistencia” (minimo socialmen-
te garantizado), que canalizan subsidios en “uni-
dades de autoproducciéon y consumo” y que no
vuelcan su produccion en el mercado. Estas uni-
dades pueden buscar la diversidad con un activo
intercambio mediante el trueque, con unidades
similares de otras regiones.

En esta actividad de promocién social, por medio
del trabajo y la producciéon subsidiada, tienen un
gran protagonismo los gobiernos municipales. (
cfr. “Gobernar para las Familias” , Garda Ortiz,
Ignacio; Ediciones de la Fundacién Civilidad)

m La Distribucion Territorial del
Crecimiento

En el territorio argentino deben promoverse
unos cien desarrollos locales, (microrregionales),
donde pueden quedar implicados en forma di-
recta, del orden de los veinte millones de argen-
tinos, que es la mitad de la poblacién nacional.

Las retenciones a un producto de exportacién
deben ser inversamente proporcionales a la
cantidad de demanda agregada, que cada ac-



tividad genera. Las “commodities” seran las
gue tengan los maximos niveles de imposicién
porque, si bien generan divisas, representan
un intercambio que absorbe trabajo extranje-
ro, incorporado a los productos importados, lo
que frena nuestra propia industria y bloquea el
trabajo nacional.

m Unidad y Diversidad en los
Desarrollos Locales

La unidad radica en el Plan Comun de Desarro-
llo, para ese distrito territorial, perfectamente
definido, con su area de cobertura, sus instan-
cias escalonadas de complejidad creciente, de
la periferia al centro. El centro asegura la uni-
dad, la identidad, la pertenencia, el rol prin-
cipal del distrito, las relaciones hacia afuera
(inter jurisdiccionales) horizontales y verticales

La diversidad, estd garantizada por la proxi-
midad de servicios de poca complejidad, que
permite que para las necesidades cotidianas
las familias tengan acceso a los mismos en un
radio de pocas cuadras de los domicilios y aun
en el propio domicilio, como es el caso de los
médicos de familia.

El tejido social, se construye con las relaciones
de las familias, que tienen “casa poblada”, a
partir de los cual se establecen relaciones de
vecindad, de oficio y de relaciones econémi-
cas. Después viene la necesidad de arbitraje y
de alli nace la autoridad politica local.

Los grupos familiares tienen necesidades basi-
cas que satisfacer y en ese intento establecen
relaciones con sus similares, y esas relaciones
cuando estan bien realizadas constituyen el
"tejido social” que envuelve a las familias y
permite su adecuado desarrollo. Actualmente
el tejido social esta roto y se debe hacer un tra-
bajo de reconstitucién del mismo.

Si hacemos la lista de las necesidades basicas
de los grupos familiares, que son las llamadas
Estrategias Familiares de Vida - veremos que
hay dos formas distintas de tratar de solucionar
las necesidades basicas. La primera es mediante
un Plan de Desarrollo que supone el fortaleci-
miento de los grupos familiares, y la segunda
es asistencialista, y se disefia mediante progra-

mas individuales, que rompen las unidades na-
turales, atomizan los problemas y superponen
las soluciones y terminan por aumentar la des-
integracion del tejido social.

Para el Desarrollo Local, la consolidacién de la
familia con hijos y con arraigo es el principal
nivel de inclusién y de revitalizacién del tejido
social, y por lo tanto una inversién sociopoliti-
ca en orden al rejuvenecimiento demografico,
mientras que para la asistencia, la reproduc-
cién es un incremento del gasto, que se debe
minimizar con el control de natalidad.

Las acciones de desarrollo y asistencia, pueden
coexistir en distinta proporcién, pero lo impor-
tante es que toda asistencia tenga por finalidad
la reincorporacién plena del asistido a la socie-
dad, y que no conspire contra el proceso de rein-
tegracion del tejido social. Se puede dar eviden-
temente la “copa de leche” en los colegios, pero
esto no puede derivar en una situacién en que, el
sistema educativo, lo Unico que hace es dar este
alimento minimo, porque deja de ser un sistema
educativo. De la misma manera se debe brindar
atencién médica a las infecciones de la infancia,
pero esto no puede significar que el sistema de
salud se desentienda de la vacunacién y de la
promocién de la salud.

Si analizamos, una por una, las variables de
los comportamientos de los grupos familiares,
veremos la diferencia que existe entre ir res-
taurando el tejido social, aumentando la capa-
cidad de las familias, respecto de ir poniendo
parches a las situaciones mas angustiantes au-
mentando la destruccion del tejido social. Si
nosotros en vez de consolidar el nucleo fami-
liar hacemos programas para las madres solte-
ras, para los hijos sin padres, para los abuelos
alcohodlicos, para la mujer golpeada y el padre
sin trabajo, etc. etc., estamos atomizando, aun
sin darnos cuenta, la familia y la sociedad.

La que debe ser ayudada es la familia, co-
menzando porque el padre de familia tenga
trabajo digno y la madre con hijos pequefios
pueda dedicar todo el tiempo necesario en
la casa para cuidarlos y educarlos. Vivienda,
educacién y salud son elementos esenciales
del grupo familiar que, establecido y arrai-
gado, mantiene una buena relacién con sus
vecinos, con las instituciones locales y con el
Gobierno municipal.

POLITICAS PARA LA FAMILIA



m La promocion de la familia, los
desarrollos locales y las economias
de dos factores

Como se ve, un trabajo de reintegracién del te-
jido social debe ser realizado en un territorio
determinado, con planificacion estratégica y
unificada, pero construido desde la periferia al
centro y de lo simple a lo complejo, prestando
todos los servicios en forma progresiva y esca-
lonada segun distintas complejidades.

Trabajo para todos, salud y educacion para to-
dos, ahorro previsional vy capitalizacion para
todos. Las familias desempenando un rol muy
activo en las bajas complejidades de todos es-
tos servicios. La primera instancia de la educa-
cion, de la salud, de la previsién social y la pro-
mocion del trabajo debe ser familiar.

Si se reunen en un desarrollo local la capta-
cion de excedentes para la inversion local, la

complementacién de la produccién primaria
con los elementos de la elaboracién y la comer-
cializacién, alli donde el pequefio y mediano
productor necesita apoyo del Gobierno, y si se
estructuran los gremios empresarios en torno a
una cadena agro-industrial y comercial - como
lo hizo la CO.VI.AR, en Mendoza, que tiene
programas de promocién de los pequefos pro-
ductores vitivinicolas - y si ademas de darles
subsidios se les estructuran los instrumentos
(vgr. Fideicomisos) para que puedan ser inver-
sores en el negocio del producto final, creo
que tenemos un interesante comienzo ejem-
plar de Desarrollo Local para las familias.

Por supuesto que todo esto requiere, ademas,
del reconocimiento pleno de la importancia de
las instituciones intermedias econémicas y so-
ciales en el proceso del desarrollo, de una efec-
tiva descentralizacion territorial y de la auto-
nomia de los municipios con su correspondien-
te marco juridico local, para transformar situa-
ciones de hecho en situaciones de derecho.



esarrollo territorial

y “ciudad difusa”’

Mignel Angel Viglioceo?

La preocupacion sobre como organizar el territorio y el habitat humano ha tenido desde
siempre diferentes y hasta absurdas propuestas.

Para centrarnos en los casos extremos, dos
han sido los modelos mas promocionados, a
saber: la “Ciudad radiante” de Le Corbusier y
“Broadacre City” de F. L. Wrigth.

La primera, expresada en la ciudad
“progresista” de tres millones de habitantes,
que era una cifra altamente provocativa para
la época si se tiene en cuenta que su opuesto,
el modelo culturalista, preconizaba ciudades
centrales de sesenta mil habitantes y otras
satélites de no mas de cuarenta mil, ponia
el énfasis casi exclusivo en la edificacién en

altura, torres de cuarenta o mas pisos que
concentraban en su volumen, ademas de
viviendas, los principales equipamientos de
una ciudad, unidos a grandes autopistas ya que
el modelo suprimia las veredas consideradas
rémora de un pasado reaccionario y algo
detestable, porque al facilitar la localizaciéon
de centros de amenidades fomentaba el ocio y
la pérdida de tiempo que debia ser dedicado al
trabajo industrial en nombre de una eficiencia
antinatural:. Este planteo de 1922 no ha pasado
ala historia. Hoy dia (2011) un profesor emérito

1 El presente documento es una sintesis y un comentario critico a: PRECEDO LEDO, Andrés, “Nuevas realidades territoriales para el siglo XXI. Desarrollo
local, identidad territorial y ciudad difusa”, Madrid, Sintesis, s/f. Su objeto es hacer conocer el libro cuya lectura se recomienda.

2 Arquitecto. Especialista en Urbanismo.

3 LE CORBUSIER, “La ville Raieuse”, Boulogne, Colection de L' Equipement de la civilization machiniste”, 1934. Se aplic en Brasilia y en el proyecto de

renovacion urbana de la “Defense” en Paris.
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de la Universidad Nacional de Buenos Aires,
cabeza de uno de los estudios mas importantes
de arquitectura de la Ciudad Auténoma, en una
conferencia dada en La Plata, propuso ocupar
todas las actuales areas menos densas de la
capital —sus bordes limitrofes con el conurbano-
con una continuidad de torres de sesenta pisos
de altura, con el objeto de duplicar la poblacién
actual, y el argumento de que de esa manera
se minimizaria el numero de automotores
circulando por las calles de la ciudad, a la
vez que construir en altura liberaria terreno
para su transformacién en parques y otros
espacios verdes. Sin embargo, la realidad se ha
encargado de desmentir ese ideologismo seudo
ecolégico como se evidencia, por ejemplo con la
sistematica disminucién de los espacios verdes
proyectados originalmente en Catalinas norte
y en Puerto Madero, con una manifestacion
edilicia desbordante, resultado de un mercado
inmobiliario voraz e incontrolado.

En el otro extremo, la propuesta de F. L. Wrigth,
con la adjudicaciéon de un acre (0,4 ha.) por
persona, como parcela minima, sefala la
desaparicion de la ciudad, reemplazada por un
seudo ruralismo hibrido e individualista que
disuelve los valores positivos de la sociedad
urbana-.

Intermedia a ambas, la ciudad culturalista,
tal como lo expresara el millonario socialista
Ebenezer Howard (1898) propugna ciudades
pequeias y medianas con limites demograficos
precisos que una vez superados, en lugar
de crecer por extension, darian lugar a la
creacion de nuevas ciudades independientes,
generando una urbanizaciéon subsidiaria en
regiones urbanas: “Una ciudad jardin no puede
extenderse en el espacio. Debe desdoblarse
como células vivas, rodeadas de areas verdes":.

Esta propuesta padeci6 enormes criticas
negativas del seudo progresismo racionalista:
“es el camino de los asnos” llegé a decir Le
Corbusiers No obstante esta idea se concreté
en algunas ciudades nuevas alrededor de
Londres después de la Segunda Guerra
Mundial y tuvo su referencia argentina en
la otrora excelente Ciudad Evita, hoy dia
deliberadamente desvirtuada por la ceguera

4 WRIGTH, Frank Lloyd, “The Disappering City”, Nueva York, 1932.

En plena época de la
globalizacion, deliberadamente
provocaday apoyada por

las nuevas tecnologias

de comunicacion, se ha
producido un mecanismo de
modificacion de las relaciones
espaciales comun tanto a los
paises desarrollados como a
los No desarrollados y que se
pone de manifiesto en un red
de flujos y relaciones globales,
pero limitadas a un grupo
peqgueno, en el contexto
mundial de metropolis
‘globales’

ideolégica iconoclasta, y mas modernamente
en la Ciudad de La Punta en San Luis. Tuvo
también repercusiones importantes a medida
de que los cambios tecnolégicos viabilizaron sus
posibilidades de realizacion.

Mumford en 1945 escribié: "El plan de Howard
de canalizar el flujo de poblacién trasladandolo
de los centros existentes a nuevos centros, su
plan de descentralizar la industria y establecer
tanto la ciudad como la industria dentro de un
molde rural con todo el planeamiento a escala
humana, es tecnolégicamente mas viable hoy
que hace cuarenta afios”’. Mas de setenta afios
después, estas ideas mantienen su vigencia y su
capacidad de motivar iniciativas.

En plena época de Ila globalizaciéon,
deliberadamente provocada y apoyada por
las nuevas tecnologias de comunicacién, se ha
producido un mecanismo de modificacién de las
relaciones espaciales comun tanto a los paises
desarrollados como a los no desarrollados y
gue se pone de manifiesto en un red de flujos
y relaciones globales, pero limitadas a un grupo

5 HOWARD, Ebenezer, “Garden Cities of Tomorrow”, Londres, Faber and Faber, 1945.

6 LE CORBUSIER, “Urbanisme”, Paris, G. Gres, 1924.

7 MUMFORD, Lewis: “The culture of cities” Nueva York, Harcourt Brace and Co., 1938.
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pequeio, en el contexto mundial de metrépolis
“globales” de donde parten las directivas
mundiales y hacia donde convergen los flujos
de capitales de las riquezas generadas en el
resto del mundo, junto a los movimientos de
informacion estratégica, incrementando de
este modo su predominio a expensas del resto.

Sin embargo, en ese “resto” se mantiene aun,
aunque muchas veces deprimido, un espacio
local en el cual se manifiesta la unidad de vida
civico-doméstica, se mantiene la densidad
cultural que no es polémica sino riqueza de
vida. Como dice Castells: “Este espacio local
es la escala desde donde la reafirmacion de
la identidad territorial, personal y colectiva
de la diversidad cultural puede -y debe-
compensar los problemas de la globalizacion
asociados al aumento de las desigualdades,
a un proceso antihistérico y centicultural
respecto a las culturas heredadas y frente a la
homogeneizacion de la cultura y del estilo de
vida, la globalizacién resalta las cualidades
locales, la diferenciacion territorial”:.

Basado en estos antecedentes y otros
también importantes, que son citados
por el autor, el trabajo que comentamos
fundamenta su teoria de la “Ciudad regional
difusa” que esencialmente consiste en
oponer al crecimiento por conurbacion
de las grandes areas metropolitanas, una
red de ciudades regionales segun la cual los
espacios territoriales se articulan mediante un
conjunto jerarquizado de centros urbanos de
distinto tamafo, tanto funcionalmente como
espacialmente diferenciados, los que a través
de un sistema de modernas comunicaciones,
conforman una red urbana que “organiza
todo el espacio, la totalidad, del sistema
de asentamientos en una unidad regional
integrada”..

De hecho, en un mundo concentrado vy
centralizado, es la aplicacion sistematica y
planeada de un geografia voluntaria que
recrea la forma natural de relacién urbano-
rural, hoy desquiciada, y tal y como fue
planteada en la teoria de los “Lugares
centrales” de Walter Christaller, en sus
estudios de la region de Bavierar.

8 CASTELLS, Manuel, “La era de la informacién”, Madrid, Alianza, 1996.
9 PRECEDO LEDO, Andrés, op. cit. en 1.

Los espacios rurales fueron
cada vez mas relegados a
la condicion de territorios
marginales al servicio de

la economiay la poblacion
urbanas”

Como sefala Precedo Ledo: “Los afos ‘70
aportaron a la teoria del crecimiento la teoria
neoclasica y el darwinismo social. De este modo
surgié un modelo de concepciéon del crecimiento
metropolitano como el sistema mas eficiente
para el desarrollo regional ya que, aunque en
la primera fase del proceso de concentracién
vaciase el territorio periférico —el espacio rural-
una vez alcanzado cierto umbral critico, una
segunda fase pondria en marcha un proceso que
difundiria crecimiento, innovacién y desarrollo
a todo el espacio, que asi quedaria inserto en
el proceso general de urbanizacién....La teoria
parecia bien formulada pero pronto asomaron
sus debilidades, de modo que la polarizaciéon
fue continua y al no producirse el proceso de
difusion, los desequilibrios se acentuaron...
después el modelo de planificacién estratégica
llevé a la teoria y practica urbanas los principios
de competitividad y eficiencia empresarial,
dando lugar a la concepcién de un espacio
urbano centrado en las areas metropolitanas y
en los procesos de competencia entre ciudades,
mas adelante sustituidos por las alianzas
estratégicas, con modelos de gestion inspirados
en las técnicas de mercado. Sin entrar ahora en
las utilidades que la planificacion estratégica
como metodologia aport6, lo cierto es que
la teoria urbana, al centrarse en el sistema
de ciudades, se ha alejado, cada vez mas,
del territorio real, moviéndose en una teoria
espacial abstracta y desarraigada de las culturas
territoriales locales. Los espacios rurales fueron
cada vez mas relegados a la condicion de
territorios marginales al servicio de la economia
y la poblacién urbanas” .

Como oposicion a este panorama vuelve a
reconsiderarse ahora, como lo hiciera Mumford,
y potenciada por las nuevas tecnologias, la
teoria de la ciudad regional y la ciudad jardin

10 CHRISTALLER, Walter, “Die Zentralen Orte en Stddeutchland”, Jana, 1935. Una explicacion de la teoria en el libro de mi autoria: “Ciudad y regién en

el andlisis territorial”, Buenos Aires, Espacios Cepa, 1969.
11 PRECEDO LEDO, Andrés, op. cit. en 1.
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Se trata, como dice el

autor de un area regional
constituida sobre una red
urbbana existente, formada

pOr unN centro mediano (tales
como Tandil, Azul, Necochea;
Olavarria, San Nicolas,
Pergamino, Junin, 9 de Julio y
similares) y un numero variable
de pequenas ciudades o
pueblos que constituiran,
asuvez, los ndcleos de
comunidades territoriales y
funcionales, como centros
equlilibradores a fin de constituir
tramas urbanas regionales.

de Howard, lo que el autor que comentamos
[lama “un sistema de ciudades policéntricas
de urbanizacién difusa y un habitat rural en
el que una enraizada cultura local refuerza
su identidad territorial”>. Modelo que en si
mismo no es nuevo como ya se ha referido al
mencionar las citas del mismo Howard y de
Mumford. Al respecto, es de justicia agregar a
estos antecedentes que Gastén Bardet en los
anos ‘40 del siglo anterior ya habia propuesto
una idea semejante partiendo de sus estudios
de los “escalones comunitarios” dentro de
las grandes aglomeraciones, a partir de lo
que denominara “escala doméstica” hasta
arribar, por agregacion subsidiaria, a una
progresiva urbanizacién regional concebida
segun su expresion, como “una federacién de
comunidades de distinto tamafio”=. El equipo
de planeamiento que dirigi en la Secretaria
de Planeamiento y Desarrollo de la provincia
de Buenos Aires, propuso, basado en esta
propuesta, adaptada al tiempo y a la realidad
espacial bonaerense, la particion del territorio

12 Idem.

en dos tipos de areas: una mayor con centro
en las ciudades de nivel regional del interior
provincial en las cuales desde el gobierno
central hacia abajo producia, por aplicacion del
principio de subsidiariedad, el reconocimiento
de la capacidad de esos centros urbanos para
cumplir funciones regionales y la consiguiente
devolucion de roles absorbidos por el creciente
centralismo. El Estado provincial retenia para
si las politicas y funciones indelegables e
inherentes a su cometido. Como contraparte,
una serie de zonas menores completaba la
propuesta en una accién convergente con
la anterior, pero desde abajo hacia arriba.
Se trataba de la generacion espontanea de
comarcas constituidas mediante el mecanismo
de la libre asociaciéon federativa intercomunal,
generando espacios donde la solidaridad
territorial alcanzaba a los centros medianos
y pequefios y a la vez se potenciara por
asociacion sus posibilidades de crecimiento
mediante la difusién de los efectos benévolos
de la urbanizacién.

Estos hechos en modo alguno empequeiiecen la
propuesta del autor que comentamos, sino que
al contrario, la ennoblecen al hacerla participe
de una corriente histérica del pensamiento
territorial que aun alimentada por diferentes
orientaciones de pensamiento, coinciden en un
respeto del orden natural, aplicado en este caso
al territorio y al desarrollo regional equitativo.

Seguidamente resumimos los componentes
territoriales principales del modelo analizado.

Se trata, como dice el autor de un area regional
constituida sobre una red urbana existente,
formada por un centro mediano (tales como
Tandil, Azul, Necochea; Olavarria, San Nicolas,
Pergamino, Junin, 9 de Julio y similares) y un
numero variable de pequenas ciudades o
pueblos que constituiran, a su vez, los nucleos
de comunidades territoriales y funcionales,
como centros equilibradores a fin de constituir
tramas urbanas regionales.

Asimismo, el modelo resulta aplicable tanto
a regiones rurales en via de desarrollo
(deprimidas, sin eufemismos) como a maximizar

(Continua en padgina 54)

13 BARDET, Gaston, “Les echelons communautaires”, Informe presentado y publicado en el n° 8 de la Revista “Economie et Humanisme”, cuaderno col-
ectivo, después recogido en “Pierre sur Pierre”, Paris, Editions L.C.B., 1945. El mismo Mumford, posicionado en un campo ideolégico distinto a Bardet,
lo cual hace més valiosa su apreciacién, destaca a estas propuestas como “estudios sensatos, vivaces y humanitarios sobre urbanismo”. Cfr,, MUMFORD,

Lewis, “La ciudad en la Historia”, Madrid, Infinito, 1999.

14 Secretaria de Planeamiento y Desarrollo de la provincia de Buenos Aires, “Caracterizacion y desarrollo regional bonaerense”, SPD 41-VIIl/78, La Plata, 1978.
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Fundacion Civilidad

El DEPARTAMENTO DE COOPERACION Y ASISTENCIA TECNICA DE LA FUNDACION CIVILIDAD
estudia, investiga y desarrolla proyectos en las diversas dreas de gobier-
no considerando los aspectos politico-institucional, de organizacién
administrativa, legislativo, de planeamiento, finanzas, educacion y
salud publica, desarrollo local y regional, urbanismo, medio ambi-
ente, sistemas de vivienda, obras y servicios publicos y desarrollo
tecnolégico, entre otros.

Con base en los mismos la FUNDACION CIVILIDAD ofrece

sus Programas de Cooperacién y Asistencia Técnica a los
gobiernos municipales y provinciales, como también a
los organismos regionales que lo requieran.

Este servicio incluye las siguientes tareas:

* Promover un enfoque diferente del Gobierno y su Administracion
y el Desarrollo Local y Regional en linea con las distintas areas
temadticas.

* Promover y apoyar la ejecucién integral de programas de trans-
formacién del gobierno y la administracion local como experien-
cia ejemplar, en el nivel municipal y provincial.

* Promover una mejor utilizacién de los recursos tecnolégicos en
el marco de dichos programas respecto de los municipios en si
mismos y en su relacién con la Provincia de la que forman parte al
servicio de las relaciones intergubernamentales y la integracion de
las politicas de gobierno.

* Promover la integracion de las instituciones intermedias en estas
reformas asegurando los procesos de participacion sectorial en el de-
sarrollo local y regional.

Todo ello a partir de los siguientes fundamentos:

» Concepcion de la autonomia municipal, el desarrollo local y regional y la gestion
de gobierno como elementos necesariamente asociados entre si y como factor de
integracion para las relaciones intermunicipales y de los municipios con la Provincia
en el marco del Federalismo.

* Fortalecimiento del proceso de toma de decisiones (reforma de la gestioén de go-
bierno), gue le asegure consistencia al sistema administrativo de mérito, eficiencia
y alta productividad del gasto piblico (transformacién administrativa).

¢ Apoyo y difusion del reconocimiento actuacion del gobierno municipal como pro-
motor del desarrollo local y regional, especialmente como gestor del fortalecimiento de
las PyMEs para el sostenimiento del empleo y crecimiento local y regional.

e Desarrollo de nuevas soluciones que atiendan las necesidades del sector publico local,
con pleno aprovechamiento de la tecnologia existente. Realizacion de relevamientos de mu-
nicipios y Provincias que podrian constituir el ambito adecuado para el desarrollo de experien-
cias “piloto” ejemplares.




FUNDACION CIVILIDAD

La Fundacion Civilidad es 1a continuadora juridica del Instituto del mismo nombre, creado
con el objeto de promover el estudio y la investigaciéon de las cuestiones politicas,
administrativas, sociales, econémicas, educativas y culturales en los ambitos territoriales
del municipio, la provincia y la region.

Sus objetivos fundacionales prioritarios son la docencia permanente y la investigacion aplicada sobre
tales cuestiones, como asimismo la prestacién de servicios de cooperacién y asistencia técnica a los
gobiernos municipales, provinciales y organismos interjurisdiccionales o regionales que lo requieran.

La Fundacion Civilidad desarrolla sus actividades a partir del reconocimiento del municipio como
la comunidad natural primaria del orden social y politico, y del federalismo como la forma histé-
rica y constitucional de la organizacién sociopolitica argentina.

En el mismo sentido reconoce y promueve los principios de subsidiariedad y solidaridad y el respeto
por los derechos y libertades concretas de las familias y las entidades intermedias en la vida social.

La Fundacion Civilidad se halla organizada institucionalmente sobre la base de un Consejo de
Administracion y tres departamentos:

Cooperacion

Escuela de

Gobierno

Escuela de Gobierno

Promueve, organiza y coordina la actividad
de capacitacion de la Fundacion a través de
Cursos, Seminarios, Jornadas y Congresos,
destinados a funcionarios de los gobiernos
municipales, provinciales o nacionales, asi
como también para dirigentes de entidades
intermedias de caracter local, provincial o
regional.

La Escuela organiza Congresos o Semina-
rios de alcance nacional o regional. En
ellos se exponen las diversas materias que
hacen a la problematica del gobierno, la
administracién y el desarrollo socioeconé6-
mico y cultural, con una metodologia que
permite la mas intensa participacion de los
asistentes y la posibilidad de concluir con
propuestas que contribuyan al mejoramiento
de la gestién y el desarrollo en municipios y pro-
vincias de todo el pais.

y Asistencia

Ediciones y
Publicaciones

Técnica

Cooperacion y Asistencia
Técnica

La Fundacion promueve el estudio, la investiga-
cion aplicada y el desarrollo de proyectos en las
areas Institucional, de Organizacién Politico-
Administrativa, Legislacién, Planeamiento, Pre-
supuesto y Hacienda, Urbanismo, Medio Am-
biente, Sistema de Vivienda, Obras y Servicios
Publicos, Salud Publica, Vivienda, Educacion,
Cultura, Sistemas de Informacion.

Respecto a todas estas cuestiones de gobiernoy
administracion presta servicios de cooperacion
y asistencia técnica a los gobiernos municipa-
les, provinciales y a los organismos regionales
que los requieran, mediante la realizacién de
diversos convenios tanto en el &mbito nacio-
nal como internacional. En éste ultimo caso,
coordina su actividad con instituciones simila-
res existentes en los distintos paises.



Ediciones y Publicaciones

A través de este departamento, se editan La Fundacién cuenta con un sitio web (www.
y distribuyen diversos textos y publicacio- fundacioncivilidad.org.ar) donde se brinda
nesdecaracter especializado. toda la informacion referida a la institucion,

asi como todas las actividades que se desa-
En particular se han concretado treinta y  rrollany una constante actualizacién de ma-
cuatro ediciones de la revista “Civilidad”,  terial bibliografico, de consulta de las diver-
publicacic')n institucional de la Fundacioén, sas areas tematicas por parte del cuerpo de

que se distribuye gratuitamente en la Repui-  docentes y miembros de los departamentos
blica Argentina y otros paises del mundo. internos.

7 Sede: Beruti 2480 1° Piso (C1117AAD), C.A.B.A, Republica Argentina
ﬁ Teléfono (011) 5291-9968
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En este ultimo caso, genera un proceso de
descentralizacion y desconcentracion, capaz
de sostener un desarrollo territorial mas
equilibrado, devolviendo a las pequefias o
medianas ciudades absorbidas por el proceso
de concentracion, un nuevo dinamismo y una
identidad propia dentro de la masa urbana.

En estos supuestos, los elemento estructurantes
de la ciudad difusa, como los describe el autor,
conforman una organizaciéon territorial de
diversos centros, formada por cuatro unidades
jerarquicamente asociadas que al vincularse entre si
confieren al territorio su articulacién y dinamismo.
De menor a mayor esas unidades son:

Unidades locales: son equivalentes por
su dimensién demografica a barrios de
una ciudad, lo que Bardet llamé “escala
parroquial”. Conforma a los municipios como
organizacién primaria del territorio que
estan a su vez formados por aldeas urbanas o
unidades vecinales.

Comunidades territoriales: son  espacios
formados por agrupacion de las unidades
anteriores conformando areas supra municipales
dotadas de una identidad territorial propia y
diferenciada basada en la geografia o la historia,
enraizada a una cultura local.

Su centro es una ciudad preexistente o
de nueva creaciéon y su principal funciéon
es constituir el sitio estratégico para la
coordinacién, la cooperacion, el desarrollo
local y la cohesion social. Constituye el ambito
propio del planeamiento estratégico que, de
esta manera, se sustrae de centralismo y la
concentracion metropolitanas, haciéndolo a

la vez comprensivo no sélo de lo econdmico
sino fundamentalmente de lo territorial y lo
demogréfico.

La ciudad regional: estd conformada por el
conjunto de las anteriores y son cabecera de
areas territoriales de descentralizacién politica
y administrativa de escalas superiores.

Se completa el disefo territorial con la
estructuracion de una red de canales de
comunicacion de distintos niveles acordes a
cada categoria de comunidad contribuyendo
al funcionamiento integrado y armoénico
del sistema y sin los cuales la dispersion e
integracion de los elementos componentes y
enunciados seria imposible.

Asimismo se agregan una serie de usos del suelo
especificos, como centros universitarios, areas
de recreacién, zonas turisticas y deportivas,
centros comerciales complementarios, areas de
trabajo, etc. Aunque a escala reducida y aun en
una etapa de construccidon un ejemplo de este
tipo de habitat puede verse en la ciudad de La
Punta en San Luis (una pequena ciudad-region)
cuya planta se acompana.

Termina el autor destacando: “Son estas en
definitiva, algunas ideas entresacadas tanto
de la experiencia como de la imaginacién, pero
mas que la propuesta concreta en si misma lo
que interesa recalcar es que la nueva tecnologia
comunicacional es la que hace posible pensar
en un nuevo modelo de ciudad, en una Ciudad
Regional Difusa, como un espacio abierto para



maximizar su accesibilidad, como un espacio
participativo para maximizar la cooperacion, la
coordinacién y la implicaciéon” .

Se trata, en sintesis, de incorporar las ventajas
de la urbanizacién minimizando las desventajas
que su exageracién provoca y que sufrimos
los habitantes metropolitanos, es decir,
preservandoy potenciando la calidad territorial
y los valores y propios de cada comunidad,
enraizados en la historia y en la vida en
comun, puestos en peligro por las tensiones
socioecondmicas de un mundo global, cada vez
mas concentrado y centralizado con su secuela
de subdesarrollo y dependencia.

Este modelo de organizacién territorial
mediante una red jerarquica de ciudades, fue
aprobado por la Conferencia Permanente
de los Poderes Regionales de la Comunidad
Europea, a través de la Resoluciéon n°® 257
del afio 1994, como modelo alternativo y
corrector de las consecuencias negativas de la
aplicacién de planes estratégicos a las ciudades
los que, como sefala uno de sus principales
difundidores: “la mayor parte de los planes
estratégicoselaboradoshastalafecha(serefiere
al afo 1997) han puesto un énfasis, quizas
excesivo, en los aspectos de competitividad
econémica”=. Al privilegiar la competencia
entre ciudades, con minima referencia a la
ciudad como espacio de convivencia civico-
domeéstico, con seres humanos unidos en
familias y reunidos en una amplia y variada
gama de cuerpos intermedios y dejando de
lado “que la ciudad fue tan importante en la
historia por sus aportes a la cultura como por
su eficiencia en el sistema productivo, que el
modelo econémico neo-liberal olvidé que tras
el “éxito” de determinados sectores sociales
-y también espaciales- quedan inmensas
mayorias afectadas por un proceso creciente
de las desigualdades, lo cual se manifiesta con
especial fuerzay tangibilidad en la ciudad. y en
el espacio urbano”.

El autor de la propuesta espacial que hemos
comentado es un importante catedratico del
primer mundo por lo cual debe enfrentar,

desde una actitud critica, a una cultura
compleja y encuadrada en el dominio central
del “pensamiento Unico”. Es por eso que
consciente de las dificultades que su modelo
presenta en ese contexto, diga, humildemente
-y creo yo, con un dejo de ironia- que su
modelo constituye “una utopia que sélo aspira
a ser sugerente”. Su comentador, entretanto,
humilde profesor del mundo subdesarrollado
puede expresarse en otros términos, tal vez mas
crudos, pero exactos: no se trata de una utopia,
como la experiencia gallega de su aplicaciéon
lo ha puesto de manifiesto*, sino mas bien un
proyecto —o modelo como lo llama su autor-
“politicamente incorrecto” para el gran capital
financiero y la especulacién, en modo alguno
filoséfica, sino inmobiliaria, cuyo interés es
meramente crematistico sin considerar las
consecuencias sociales y culturales de sus
acciones. Como sefalé el comienzo, el libro
comentado deberiasertemade andlisisy reflexion
para estudiantes, profesionales, politicos y en
general, interesados en el desarrollo regional y el
planeamiento territorial.

15 PRECEDO LEDO, Andrés, op. citen 1.

16 FERNANDEZ GUELL, José Miguel, “Planificacion estratégica de ciudades”, Barcelona, G. Gili, 1997.
17 PRECEDO LEDO, Andrés, “Ciudad y desarrollo urbano”, Madrid, Sintesis, 1998.

18 PRECEDO LEDO, Andrés, op. cit. en 1.

19 El modelo fue aplicado en Galicia en acuerdo de la “Xunta de Galicia” en el ano 1991 con el nombre de “Plan Comarcal de Galicia”. Esta comuni-
dad espanola es poseedora de una importante poblacién rural habitando en aldeas, pueblos y pequefas ciudades que conservan una rica raigambre
tradicional en su relacién civico-doméstica de vida y es una politica de Estado consciente el mantenimiento de la misma, mas alla de los vaivenes parti-
docréticos que se suceden en la conduccién gubernamental, a la vez que aportar a sus habitantes los adelantos positivos de la vida urbana, sin mella de
esa entranable y rica cultura tradicional.
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El fortalecimento del Régimen
Municipal y la recuperacion
del Federalismo Argentino

Antecedentes historicos.
La Organizacion
Constitucional de 1853/60

Deciamos en otra colaboracién para “Civilidad”
que: “Anuestro entender el federalismo argentino
representa el modo natural e histérico de
ordenar lasrelacionesy resolver conflictos entre
las ciudades-provincia fundacionales primero,
y el conjunto de municipios y provincias que
conforman la Republica Argentina, después.”

La génesis de nuestra organizacién socio-
politica se encuentra en las ciudades
fundacionales y en los cabildos como su
expresién consumada de régimen politico.

La organizacién capitular, cuyas competencias
de policia, hacienda, justiciay guerra abarcaban
la totalidad de la vida en las ciudades del
Virreynato, es la base histérico-institucional de
las provincias y del federalismo argentino.

En 1820, después de la batalla de Cepeda se

produce la descomposicion del incipiente
“poder nacional” y comienza el ciclo
de consolidaciéon de las provincias. Estas

constituian en todos los casos una proyeccion
territorial de las ciudades, y es comprensible
que en el periodo que va de 1820 a 1853, de
fuerte afirmacién provincial y régimen pactista
confederal, haya menguado el protagonismo
institucional de las ciudades y los cabildos.

Asi, cuando Rivadavia en 1821 produce la
supresion del Cabildo de Lujan en realidad
se aprovecha de una circunstancia histérica
muy particular y de un debilitamiento lento,
pero inexorable, de las instituciones locales a
partir de la Real Ordenanza de Intendentes
que, desde 1782, asigné a los Gobernadores-

Pablo Garat

Intendentes las mismas funciones
constituian la competencia de los Cabildos.

que

Pero desde el mismo momento en que se produce
la convocatoria al Congreso Constituyente
de 1853, la importancia de los municipios fue
revalorada, lo que se expresa en el Decreto de
Urquiza de 1852 para organizar el régimen
municipal de la Ciudad de Buenos Aires o,
por ejemplo, en el proyecto de Alberdi de
Constitucion para la provincia de Mendoza,
reconociendo en él al “poder municipal” y
restaurando la instituciéon de los alcaldes y
regidores electivos para la administracion de la
justicia local.

Todo ello se refleja en la Constitucion de
1853 cuando establece que: “se asegure el
régimen municipal” (art. 5°) como condiciéon
para garantizar a las provincias el goce de sus
instituciones. La cuestién aqui a considerar es
si por “régimen municipal” debia entenderse
régimen de autonomia municipal. Lo referido
fue motivo de arduos debates doctrinarios y
cambiante jurisprudencia de la Corte Suprema
de la Nacién.

Justamente, el supremo tribunal entendié en
un primer momento que los municipios no
eran mas que “delegaciones de los poderes
provinciales, circunscriptos a fines y limites
administrativos que lalegislaciéon habia previsto
como entidades del régimen provincial y sujetas
a su legislacion” ( Fallos 114-282; 123-313; 154-
25y 194- 111). Particularmente se considera el
fallo “Ferrocarril del Sud ¢/ Municipalidad de
Avellaneda” de 1911.

Obviamente, si entendemos por autonomia,
en un sentido estricto, la facultad de dictarse
la “propia norma” fundamental y organizar a
través de ella el “propio régimen municipal”,
no es esto lo que la Corte entendia en este

1 GARAT, Pablo Maria, El federalismo argentino y la crisis de su Estado Federal, en: “Revista Civilidad”, Tercera Epoca, N° 29, Buenos Aires, Marzo de 2011.



primer periodo como *"asegurar el régimen
municipal” ya que, para ella, bastaba que
dicho régimen se organizara a través de la

legislacion provincial. Esto configuraba el
régimen municipal de autarquia, caracterizado
por el "gobierno propio” pero en base a
normas que dicta un orden superior, en este
caso el provincial. Asi, la polémica en torno a
la interpretacion del articulo 5°, entendida por
unos como autonomia municipal y por otros
como autarquia municipal, fue el centro de la
cuestion durante mas de cien afios.

A partir de la década de 1960 y como
consecuencia de una fuerte evolucion
doctrinaria en pro del reconocimiento del
municipio como comunidad natural de base
territorial y de su derecho a la autonomia,
comenzé una lenta evolucién jurisprudencial
que culminaria con un fallo relevante, en
1989: “Rivademar, Angela Martinez Galvan
de ¢/ Municipalidad de la Ciudad de Rosario”
(fallos 312-338), en el cual la Corte Suprema,
respecto de un municipio de una provincia
que no reconocia en su Constitucion la
autonomia institucional, establecié que el
municipio “tiene base sociolégica constituida
por su poblacién” y que la Constitucién
"asegura su presencia, lo que hace imposible
su supresiéon”. Con ello los diferenciaba de
los entes “autarquicos” y reconocia que son
entes “de naturaleza politica, dotados de
autonomia”.

Este fallo junto con el caso “Municipalidad de
Rosario ¢ Provincia de Santa Fé” de 1991 (fallos
314-495) y la evolucion desde 1985 del derecho
publico provincial, que venia produciendo en todas
las reformas de las constituciones provinciales:
el reconocimiento de la autonomia municipal,

preparé el camino para su recepcion en el orden
constitucional federal con la reforma de 1994.

El municipio y el régimen
municipal a partir de la
Reforma Constitucional

de 1994

Al momento de reunirse la Convencién
Constituyente Reformadora de Santa Fé-Parana
en 1994, solo seis provincias no reconocian
en sus Constituciones la autonomia plena al
menos para algunos de sus municipios: Buenos
Aires; Entre Rios; La Pampa; Mendoza; Santa Fe
y Tucuman.

La ley 24.309 de “necesidad de la reforma”
incluyé expresamente como punto a tratar
el de la autonomia municipal “por reforma
del articulo 106°". Fue asi como el nuevo
articulo 123° (ex-106°) queddé redactado de
la siguiente manera: “Cada provincia dicta su
propia constitucion conforme a lo dispuesto
por el articulo 5° asegurando la autonomia
municipal y reglando su contenido en el
orden institucional, politico, administrativo,
econémico y financiero.”

En consecuencia, a partir de la reforma cons-
titucional, el régimen municipal argentino
debe organizarse sobre la base del reconoci-
miento de un minimum de autonomia que, en
lo institucional, puede llegar a abarcar la com-
petencia de establecer sus propias normas de
organizacién, ademas del autogobierno y la po-
sibilidad de establecer impuestos. No obstante,
el maximum de autonomia municipal supone la

2 A excepcioén de la Constitucion de Tucuman de 1991.

TEMAS DE FEDERALISMO
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posibilidad de dictarse la propia Carta Organica
Municipal. Esto seria -en el lenguaje de la Cons-

titucion-, la faz institucional de la autonomia

ejercida en forma plena, suponiendo el dictado
de un marco general de normas propias para la
organizacioén politico-administrativa y econémi-
co-financiera, sin mas limitaciones que el orden
de competencias provincial. Asimismo, el con-
tenido de dicha autonomia, en todos sus aspec-
tos, serd “reglado” por las provincias a través
de sus constituciones. La regla fundamental en
esta materia es la que distribuye las competen-
cias entre la provincia y sus municipios.

Por otro lado, en “Municipalidad de San Luis ¢/
Provincia de San Luis y otro” y “Ponce Carlos
Alberto ¢/ San Luis, Provincia de” (fallos 324-
2315 y 328-175), la Corte Suprema confirma la
jurisprudencia del principio de la autonomia
municipal y agrega la consideracion del nuevo
articulo 123° de la Constitucion Nacional.
Asimismo, la Corte se constituye como garante
de la autonomia municipal y se la admite como
cuestion federal.

El régimen municipal en las
constituciones provinciales

El régimen municipal presenta diversas recepciones
en el derecho publico provincial comparado.
Teniendo en cuenta el concepto de municipio
admitido, el sistema de jurisdiccion territorial
adoptadoyelalcancedelaautonomiainstitucional
reconocida, las constituciones provinciales
pueden ser divididas en tres grupos, a saber:

i) Aquellas que no reconocen a sus municipios
la autonomia institucional que incluya la
posibilidad de dictarse su propia Carta Organica
-aun admitiendo en algun caso su naturaleza
de comunidad territorial-. Tal es el caso de las
constituciones de Buenos Aires, Mendoza y
Santa Fé, que aun no han sido reformadas, no
obstante el mandato establecido en el nuevo
articulo 123° de la CN.

Tomemos como ejemplo a la constitucion bo-
naerense. Su articulo 190° establece que: “La
administracién de los intereses y servicios lo-
cales en la Capital y cada uno de los partidos
que formen la provincia, estara a cargo de una
municipalidad, compuesta de un departamento
ejecutivo unipersonal y un departamento deli-

s

berativo...”. De ello surge que: a) no se reco-
noce al municipio como comunidad natural de
base territorial, sino en tanto que municipalidad
como organizacién politico administrativa des-
centralizada; b) se adopta el sistema territorial
de municipio-partido (que equivale al departa-
mento en otras provincias); y ¢) el municipio-
partido es una division politico-administrativa
gue se gobierna autarquicamente sin derecho a
la autonomia institucional plena, rigiéndose en
el marco de la legislaciéon provincial para la san-
cion de sus propias ordenanzas. Los municipios-
partido se rigen por la Ley Organica de Munici-
palidades. Actualmente, rige el decreto-ley N°
6769/ 58 con sus modificatorias.

ii) Aquellas que reconocen al municipio
como comunidad natural pero exigen ciertos
requisitos para su reconocimiento, y por otro
lado, limitan la autonomia institucional a
ciertos municipios.

Asi, por ejemplo, la Constitucion de Tierra
del Fuego establece en su articulo 169°: “Esta
Constitucion reconoce al municipio como una
comunidad socio politica natural y esencial
con vida propia sostenida en un desarrollo
socio cultural y socio econémico suficiente en
la que, unidas por lazos de vecindad y arraigo,
las familias concurren en la busqueda del
Bien Comun...”. Asimismo, adopta el sistema
territorial de éjido urbano-rural y reconoce
la autonomia institucional plena a aquellos
municipios que cuenten con una poblacion de
mas de diez mil habitantes.

iii) Aquellas que reconocen al municipio como
comunidad natural del orden territorial vy
también a todos la autonomia institucional
plena, es decir, la posibilidad de dictar su Carta
Organica. Tal es el caso de las provincias de Rio
Negro Santa Cruz, La Rioja y Formosa.

Respecto al sistema de distribucion de com-
petencias entre la provincia y sus municipios,
en lo que hace al ejercicio de la autonomia,
al menos en su grado minimo (la eleccién de
sus autoridades y la propia administracién),
las constituciones provinciales han estableci-
do una enumeracion taxativa (caso de Buenos
Aires), una enumeraciéon enunciativa o una
regla general.

A su vez, el grado de la autonomia
como autogobierno es, en lo politico, pleno o rela-
tivo segun la posibilidad de: i) determinar la forma



El federalismno, como

Nuestro modo propio de
organizacion nacional, se
expresa naturalmente en una
descentralizacion de base
municipal, reconocida ahora
en el nuevo articulo 123°

de la Constitucion Nacional
que recoge el principio de la
autonomia municipal.

de gobierno y las atribuciones de sus érganos; ii)
organizar la Justicia de Faltas; iii) establecer el régi-

men electoral; y iv) elegir sus propias autoridades.

En lo administrativo, es también pleno o
relativo segun la posibilidad de: i) ejercer la
previsidon, proyeccidén, organizacién, direccion
ejecutiva, coordinacion y control de legalidad
y legitimidad interno, de todos los actos
de la administracion publica municipal; ii)
organizar la carrera administrativa municipal;
y iii) nombrar y remover los funcionarios y el
personal administrativo conforme a normas
propias. Todos los municipiosy comunas del pais
tienen reconocida esta ultima competencia,
pero la ejercen conforme a normas provinciales
0 normas propias segun el grado de autonomia
administrativa que se les reconozca.

Respecto de lo econémico y financiero, este
grado del autogobierno, caracterizado por la
facultad de establecer, recaudar y administrar
recursos tributarios propios, también puede
ser reconocido en forma plena o relativa
segun la posibilidad de: i) tener reconocida la
facultad de establecer, recaudar y administrar
impuestos, ademas de tasas y contribuciones;
ii) poder o no dictar su presupuesto conforme
a normas propias; y iii) encontrarse o no sujeto
a la intervenciéon de organismos de contralor
externos del orden provincial.

La autonomia municipal se verifica en el aspecto
econémico financiero cuando a los municipios
se les reconoce la competencia de establecer
impuestosynosolamente tasas o contribuciones
de mejoras. En todas las provincias en que
ello ocurre, dicha competencia se encuentra

subordinada, como corresponde por otra
parte en el régimen federal coordinado, a dos
limitaciones: a) ejercitar dicha competencia
respecto de las personas, cosas y actividades
radicadas o desarrolladas en jurisdiccion del
municipio; y b) los impuestos establecidos no
deben ser analogos ni superponerse, por ende,
con otros de similar naturaleza vigentes en el
orden provincial o nacional.

Por otra parte, el control externo de legalidad y
legitimidad del manejo de las cuentas publicas
constituye un indicador especifico del grado de
autonomia de los municipios mas alla, aun, de
lo econémico-financiero.

La reforma del régimen
municipal

El federalismo, como nuestro modo propio de
organizacién nacional, se expresa naturalmente
en una descentralizacién de base municipal,
reconocida ahora en el nuevo articulo 123°
de la Constitucion Nacional que recoge el
principio de la autonomia municipal. Sin
embargo, para una efectiva descentralizacion,
es necesario el fortalecimiento del régimen
municipal a partir del ejercicio efectivo de la
autonomia municipal. Autonomia municipal
que debe ser integrada en el concierto federal
mediante la necesaria armonizacién con el
orden provincial. Por otra parte, aquella
armonizacién en el orden provincial supone,
cuando fuere necesario, el reordenamiento
de la distribucién de competencias entre la
provincia y sus municipios en el marco de
lo preceptuado por la organizaciéon federal
constitucional.

Por ello, a los fines de lograr el fortalecimiento
local, la reforma del régimen municipal
constituye una imprescindible asignatura
pendiente. El gobierno municipal debe ser un
verdadero gobierno y no sélo una eficiente
administracion de servicios a la comunidad.
Por otro lado, el federalismo no se plasma
sino mediante la eficacia de los gobiernos
locales como promotores del desarrollo social.
Sin embargo, los municipios nunca podran
transformarse en verdaderos gobiernos o
promotores del desarrollo social sin una real
autonomia. Lo que requiere, en primer lugar,
de una reforma municipal para su verdadera
recepcion.

TEMAS DE FEDERALISMO
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Existe una intima relacion entre autonomia y
autosuficiencia local en tanto que ordenadas a
la satisfaccion de las necesidades de la familia
arraigadaenunambitoterritorial determinado.
Por ello, una estrategia de transformacién y
fortalecimiento del municipio debiera, a su vez,
consistir en una estrategia para el desarrollo
local. Ello supone integrar los aspectos politico,
institucional, juridico, administrativo, fiscal,
econémico, social y urbanistico.

Sin embargo, esta transformacion local sélo
podra concretarse plenamente en el marco de
una auténtica transformacion provincial. Asi,
la reforma del gobierno y la administracién
municipal debe ser una reforma integrada de
manera vertical y horizontal. Vertical, por su
insercion en una estrategia provincial que relacione
interjurisdiccionalmente las acciones para asegurar
eficiencia y eficacia en el logro de los objetivos
comunes. Horizontal, por la coordinacion territorial
de caracter intermunicipal y la coordinacién
sectorial de los objetivos politico-institucionales,
fiscales y socio-econémicos.

No se trata, por lo tanto, de fortalecer la gestion
institucional, o de dotar de infraestructura
o equipamiento al municipio -lo que ha
caracterizado, en general, a los programas
de reforma municipal-, sino de producir un
reordenamiento integral del gobierno y la
administracién municipal asegurandole los
medios necesarios para su orientacion a la
promocion del desarrollo local.

Pensamos que es a partir de una estrategia
que contemple criterios o pautas como los
descriptos, que podra ordenarse eficazmente
la asignacion de los recursos destinados
al desarrollo social desde lo local, y aun al
denominado gasto social con base municipal.

Escenario para el desarrollo
de una estrategia de
fortalecimiento del régimen
municipal como base de

la recuperacion del Estado
Federal Argentino

Deciamos en la “Primera Pagina” del N° 29
de Civilidad: “El hombre necesita ejercer sus

libertades concretas en los ambitos propios:

la familia, primera comunidad social ; el
municipio, como familia de familias ;
la economia local como escenario natural para
el desarrollo del trabajo humano.

Por otra parte, las dirigencias que la sociedad
requiere no surgen espontaneamente de las
universidades prestigiosas. Son consecuencia
de un largo proceso educativo y formativo de
base familiar y social.

Un verdadero dirigente es un hombre con
raices; sentido de pertenencia y compromiso
con la vida civica de la comunidad en la que se
ha desarrollado.

Entonces: la familia y el municipio constituyen
el escenario para la recuperacién del hombre
como ser libre y trascendente y para la
promocion de un auténtico orden social al
servicio del Bien Comun.

La familia necesita salvar las raices y fortalecerse
a partir de ellas.

Se trata también de entender el arraigo como un
valor existencial absolutamente estratégico en
la perspectiva politica del siglo XXI, en el que la
poblacién arraigada constituye el primer requisito
para la integridad territorial de una Nacion.

La familia requiere la vigencia de las libertades
concretas en su &mbito propio: la vida local.

Entonces producira sus frutos como educadora
y promotora del auténtico desarrollo.

La familia necesita del municipio y este se
sostiene en sus familias.

Asi, la familia arraigada es la familia
con acceso a la propiedad, educadora,
generadora del trabajo y la vida econémica
local, y formadora de dirigencias auténticas,
desde cada municipio del pais. Y esto aun en
las grandes urbes, donde la vida municipal se
encuentra latente y en proyeccién, en cada
barrio de estas ciudades.

¢ Cual es entonces el deber del ahora actual?

Promover, por vias practicas, el fortalecimiento
del municipio para el desarrollo local del
hombre en plenitud. Para que éste pueda
desde y con la familia, nacer, crecer, educarse,
desarrollarse laboralmente, constituirse en
propietario y sentirse participe de la vida social
y politica de la Nacién, a partir del compromiso



civico en la comunidad local.

plenamente, dicho sin mas.

Arraigarse

Apoyar a los gobiernos municipales a fin de
promover en ellos las reformas que coadyuven
a estos propositos.

Asi, propiciamos promover al gobierno
municipal como un verdadero gobierno y no
solamente como una eficiente administracion
de servicios publicos.

Por ello, le reconocemos ademas un rol principalisimo
como promotor del desarrollo local, conforme al
principio de subsidiariedad pero con un protagonismo
muy activo en orden a tal finalidad.

Al concepto “pensar en lo global y actuar
en lo local” acuinado a fines de los 90 se
agrega ahora el de fortalecer el municipio y
promover el desarrollo local para reintegrar
socialmente a los excluidos por los vientos de
la globalizacion.

Igualmente, la revalorizaciéon de la educacién
como supuesto indispensable del desarrollo;
el nuevo paradigma ambientalista; el freno al
crecimiento de las grandes urbes y la preservacion
del hombre y la familia de los riesgos crecientes
derivados de la explosion de la “sociedad de la
informacion”, no se encuentran por casualidad
en el discurso de los organismos internacionales
y toda la intelectualidad internacional a derecha
e izquierda.

En conclusion, por convicciéon en el destino
trascendente del hombre como ser libre, social y
politico por naturaleza, o por necesidad frente
a las consecuencias palpables de la sociedad de
masas y la globalizacién, deben considerarse la
familia, el municipio y el desarrollo local como
los ejes de todo proyecto de recuperaciéon y
fortalecimiento de la sociedad.

Frente a ello existen dos opciones practicas:
actuar sobre los efectos, tratando de paliar los
mismos en un espacio concreto y respecto de una
materia especifica. Dicho de otro modo: la solucion
“asistencialista” a ultranza.

O bien promover y fortalecer una conciencia
y una accién civica — comun a todas las fuerzas
politicas y sociales- que, a su vez, promueva
y apoye una transformacion integral de los
municipios y sus gobiernos locales, operando
sobre las causas y generando, por lo tanto, una
modificacion permanente, ejemplar y difusiva

Al concepto “pensar en lo
globaly actuar enlo local”
acunado afines de los 90 se
agrega ahora el de fortalecer
el municipio y promaover

el desarrollo local para
reintegrar socialmente a los
excluidos por los vientos de la
globalizacion.

sobre los efectos negativos descriptos, en todo
el cuerpo social”

Desde esta perspectiva queremos ahoraanalizar
los distintos aspectos que hacen, en nuestra
opinion, a una estrategia de fortalecimiento
del régimen municipal como fundamento para
la recuperacién del Estado Federal Argentino
sobre la base del federalismo como principio
rector y su vigencia plena.

El marco juridico

Desde 1994 la preceptiva del articulo 123 de la
Constitucion Nacional condiciona y encuadra
cualquier estrategia de transformacién de los
gobiernos municipales.

El reconocimiento y garantia de la autonomia
municipal determina que todo plany programa
de transformacién debe formularse teniendo
en cuenta el nuevo derecho local.

Alli donde no se han ajustado aun los marcos
constitucionales provinciales a la manda de la
Constitucion Nacional (como es el caso de Buenos
Aires, Santa Fe, Mendoza y La Pampa -en este caso
por la falta absoluta de autonomia institucional-)
existe la posibilidad de estar promoviendo reformas
que deben desarrollarse en el corto y mediano
plazo con un marco juridico que se puede modificar
en medio de las transformaciones propuestas.

Por otra parte, en los casos en que se ha ejercido
el poder constituyente local, las Cartas Organicas
Municipales establecen muchas veces preceptivas
particulares que deben ser consideradas en el
ajuste local de la estrategia.

El cumplimiento de muchas de las disposiciones

TEMAS DE FEDERALISMO
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organizacionales e institucionales de las Cartas
se encuentra pendiente en numerosos casos, y

deberia constituir un componente sustantivo de
toda propuesta de reforma.

El matco
politico-institucional

El diverso origen partidario de los gobiernos
provinciales y municipales, por una parte, y
de los 6rganos de gobierno municipales, por
la otra, condiciona absolutamente el éxito de
cualquier reforma que pretenda concretarse
sin un consenso previo sobre la misma entre
todos los actores involucrados.

En tal sentido, debera determinarse hasta donde
una estrategia con objetivos como los plantea-
dos puede desarrollarse sin un acuerdo entre las
provincias, y dentro de cada una de ellas con sus
municipios, para determinar los criterios y pautas
de la transformacién que se promueve y la meto-
dologia para su disefio y ejecucién.

Esta es una tarea principalisima para el Gobier-
no Federal: estimular dichos acuerdos y con-
Sensos.

El marco financiero

No sélo se encuentra en mora el acuerdo
sobre el nuevo régimen de coordinacion fi-
nanciera federal (que naturalmente debe
incluir de alguna manera al nivel munici-
pal), sino que ademas ni siquiera se encuen-
tra planteada una estrategia concertada
para el ajuste y/o reforma del sistema de
coordinacion financiero provincial, que re-
gula tales relaciones entre la provincia y sus
municipios.

Por otra parte es creciente el consenso en
cuanto a que, previa a ambas cuestiones, se
encuentra la de la reforma tributaria que, a
esta altura, resulta inevitable plantear inclu-
yendo el nivel municipal (piénsese solamente
en la importancia del impuesto a la propiedad
inmueble o los modernos criterios de eficiencia
en lo referente a desarrollar la administraciéon
tributaria acercando la gestién de la misma al
contribuyente).

El marco economico

Hemos anticipado que la cuestién de
la autonomia municipal deberia ser
asociada permanentemente con la de
la autosuficiencia socio-econémica, lo

que conduce a la tematica del desarrollo
local.

En tal sentido hemos reiterado que el gobierno
municipal tiene un rol destacado como
promotor de tal desarrollo.

Al respecto, cada vez resulta mas natural
vincular el futuro de las empresas agricolas
familiares, las cooperativas de produccion y
servicios y las pequenas y medianas empresas,
en el contexto de una estrategia de desarrollo
nacional, con la funcién que deben cumplir los
gobiernos locales en orden a ello.

Pareciera natural, entonces, que una estrategia
de transformacion del sector publico municipal
contemple, al mismo tiempo, como componentes
de su disefio, tanto la transformacion del
gobierno y la administracién como la promocion
del desarrollo local.

El marco social

De la mano de la cuestion del desarrollo vie-
ne la problematica social con sus crecientes
indices de pobreza y marginacién a lo que
se ha respondido en general con la dispu-
ta asistencialismo vs. desarrollo actuando
mientras, en orden al primero, con una asig-
nacion del gasto social altamente ineficien-
te e improductiva. Esto ha llevado también,
sin distinguir lo urgente de lo importante, a
orientar las pocas transformaciones encara-
das en el sector publico municipal al equipa-
miento urbano con finalidad social sin nin-
guna estrategia integral al respecto.

Existe un caso tipico y estructuralmente
patolégico con el gasto de ingentes recursos
en la construccion de “nudcleos himedos”,
por parte de los municipios, con fondos
provenientes del crédito internacional o de
los programas federales, sin observar que
ello tiende a arraigar poblacién en lugares
que ningun plan urbanistico ha determinado
previamente como el méas adecuado.



El marco urbanistico

Haciamos referencia recién a la necesidad de una
politica urbana. Esto es decisivo en una estrategia
de transformacién y fortalecimiento municipal.

El habitat es el medio en que la transformacién tiene
lugar. Por ello el componente urbanistico resulta
sustantivo en toda estrategia para el nivel municipal.

Esto lleva también a la cuestion de las escalas.

Lo municipal se encuentra presente tanto en los
barrios y distritos de los grandes aglomerados
urbanos, como en los municipios y comunas del
interior provincial que alin mantienen la escala
humana.Los criterios y pautas de la transformacion
deben ser los mismos y ajustarse a los distintos niveles
al mismo tiempo para evitar, por ejemplo, efectos
secundarios negativos, comolos que podrian derivarse
de no tener en cuenta que un mejoramiento en la
calidad de vida en la ciudades grandes y medianas
aumentaria la actual migradén intema si de modo
simultaneo no se produce un efecto similar en las pequefias
comunidades que arraigue en ellas la poblacion.

Es que, una vez mas, resulta obvio afirmar que es
por el fortalecimiento y el desarrollo local que debe
comenzar una estrategia de arraigo poblacional.

Los gobiernos provinciales deberian a su vez
involucrarse en esta estrategia mediante la
armonizacién de los programas propios tendientes
a apoyarla y a aprovecharla, integrandola con las
acciones definidas para la transformacién encarada o
por encararse en el nivel provincial.

Debe insistirse en la necesidad de vinaular e integrar vertical
y horizontalmente los programas de transformadoén y
reforma provindal y munidpal, més alla del debido ajuste
particular en cada provinda o municipio.

Esto conviene subrayarlo especialmente en los
campos juridico (distribucion de competencias),
financiero (necesidad de coordinacion tributaria) y
socio-economico (integracion para el desarrollo local
en el contexto regional).

Frente al dilema planteado en torno a aplicar los
fondos y esfuerzos disponibles para la transforma-
cién de los gobiernos municipales en proyectos de
fortalecimiento institucional, en equipamiento o
en el mejoramiento de la gestion para el desarro-
llo social, cabe afirmar que todos son componentes
de una misma estrategia, la que por lo tanto debe
integrarlos ordenada y eficazmente. Esto resulta
particularmente necesario cuando el financiamiento

de estas transformaciones se realiza con deuda pu-
blica que debe constituir una clara inversién para el
desarrollo.

Teniendo en cuenta lo expuesto hasta aqui, el propdsito
general en esta colaboracién apunta a proponer los ejes
fundamentales de una reforma munidpal posible, aunque
(lo sabemos) pueda aparecer ambiciosa.

A nuestro entender ella deberia contemplar:

I- La reforma constitucional en las provincias sin
régimen municipal de autonomia. Esto para cumplir
asi el mandato del articulo 123 de la Constitucién
Nacional, pero también de la realidad.

II- El ordenamiento tenitorial que constituya, a la vez
gue expresion de una politica urbana y de un auténtico
urbanismo, el soporte imprescindible para la gestion de
gobierno municipal eficaz y el desarrollo local.

Ill- La reforma politico-administrativa. El pla-
neamiento de gobierno.

IV- La promocion de nuevas formas de participacion
de la comunidad en la gestion y el desarrollo
municipal, de modo activo y permanente.

V- La reforma tributaria y, en particular, la
participacién de los gobiernos municipales
en un nuevo sistema de administracién
tributaria federal y la adopcion -como hemos
visto en otra parte de este trabajo -, de nuevos
sistemas de coordinacién financiera entre cada
provincia y sus municipios.

VI- La reforma presupuestaria a partir de la
aceptacion del presupuesto como la expresion
financiera del plan estratégico de gobierno
y su eje rector de ejecucion. La adopcion
de metodologias concertadas entre cada
provincia y sus municipios para la evaluaciéon
de las politicas publicas y la coordinacion en la
distribucion de competencias para el ejercicio
de las respectivas gestiones.

VIl- La descentralizacion como presupuesto de la
mejor administracién de los recursos destinados a la
satisfaccién de las demandas sociales (gasto social).

”

Como también lo afirmaramos en la “Primera Pagina
de la edicion N° 29 de “Civilidad” estamos convencidos
de que “sobre el municipio fortalecido podra pensarse
seriamente en la recuperacién y fortalecimiento de las
provincias como “bisagras” del federalismo; de las regio-
nes naturales como dmbito de equilibrio del todo nacio-
nal y, en definitiva, del federalismo argentino como ex-
presion auténtica de la unidad en la diversidad.”

TEMAS DE FEDERALISMO
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El Municipio en la Provincia.
Conflictos y armonias de dos

autonomias

Siete temas para la agenda futura'

I. Temas que involucran
de modo predominante
a la relacion Estado
Nacional-Estados
Provinciales

1. Armonizacion de criterios
en materia de presupuestos
ambientales

La reforma constitucional de 1994 incorporo,
en el art. 41 de la Carta fundamental, una nue-
va modalidad de complementacién en la dis-
tribucion de competencias Naciéon-Provincias:
la pluralidad jerarquica con complementacién
sustantiva, en funcién de la cual cada escala de
decisiéon (Estado central o Estados miembros)
tiene competencia para regular y controlar un
sector o tramo especifico del tema o actividad
concernido (en el caso del art. 41 la referencia
es a los niveles de proteccién ambiental), es-
tableciéndose una jerarquia entre los sectores
o tramos aludidos. Este tipo de colaboracion
se encamina a diferenciar normativamente un
nivel basico (‘minimo comin denominador ju-
ridico’ aplicable en todo el pais), que se asigna
en competencia al Estado central y otro nivel
complementario (que excede al ‘minimo co-

Horacio Rosatti ?

mun denominador juridico’), asignado en com-
petencia a los Estados miembros.

La diferenciacién entre lo basico y lo comple-
mentario, conceptualmente clara, no lo es tan-
to al momento de establecerla para cada situa-
cion concreta.

En primer lugar, los ‘presupuestos minimos’
no son exclusivamente ‘presupuestos cientifi-

cos’ de proteccion (entendiendo por ‘ciencia’
a las distintas disciplinas facticas que estudian
la naturaleza) y por tanto expresables cuanti-
tativamente o con los parametros de aquellas
disciplinas (vgr: niveles de aptitud del agua, de
contaminacién sonora, de manejo de residuos
peligrosos, etc.)

El texto del art. 41 de la Constitucion Nacional
-y su compatibilizacién con otras clausulas de
la misma jerarquia, como la del art. 75, inc. 19—
permite concluir que los ‘presupuestos mini-
mos de proteccién’ pueden involucrar también
a cuestiones propias de las ciencias sociales
(vgr: educacién, informacién), no expresables
cuantitativamente®.

En _segundo lugar, el nivel complementario
puede ser diferente entre los distintos Estados
miembros, quienes tienen como Unica limita-
cién respetar el nivel basico, uniforme para to-
dos ellos”.

Pero lo mas complejo hasta el momento ha
sido entender ‘cdmo’ debe legislarse en la ma-

1 Las autonomias provincial y municipal no deben ser entendidas como dmbitos competitivos de ‘suma cero’ (lo que gana una lo pierde la otra) sino
como espacios de desarrollo conjunto, de modo que sea posible ensanchar concertadamente sus respectivas potencialidades.

2 Ex Intendente municipal de la ciudad de Santa Fe (1995-1999). Ex convencional constituyente en la reforma constitucional nacional de 1994. Ex
Procurador del Tesoro de la Nacion (2003-2004). Ex Ministro de Justicia y Derechos Humanos de la Nacién (2004-2005). Conjuez de la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién. Presidente de la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional (2013-2015).

3 En esta direccién, es plausible el texto del art. 15 de la ley n°® 25675, en la medida en que involucra al factor educativo (formal y no formal), dentro
de los ‘presupuestos minimos aludidos por el art. 41 de la Constitucion Nacional, al disponer que —una vez establecidos los criterios basicos en la
materia, con la participacion de la representacion federal- “las jurisdicciones. .. instrumentaran los respectivos programas o curriculos a través de las

normas pertinentes”.

4 ROSATTI, Horacio, “Derecho Ambiental Constitucional”, ed. Rubinzal-Culzoni, segunda edicién, 2007.



teria, pues la técnica empleada por el Congreso
Nacional no ha sido uniforme. Asi, en ocasiones
lo ha hecho atendiendo al factor contaminante
(ley 25612 de Residuos de caracter industrial y
de actividades de servicio y ley 25916 sobre Re-
siduos domiciliarios), en otras lo ha hecho aten-
diendo al recurso potencialmente contaminado
(vgr: ley 25688 sobre Aguas y ley 26331 sobre
Bosques nativos) y en otras a la actividad conta-
minante (ley 25670 sobre gestién de PCBs y ley
26331 sobre Bosques nativos).

El tema no es sencillo pues las cuestiones estan
vinculadas: por ejemplo, los residuos (domicilia-
rios o industriales) pueden contaminar al aire,
al aguay al suelo. Entonces, a la contaminacion
del agua por los residuos industriales ¢ la legislo
como un Capitulo en la ley de residuos indus-
triales o como un Capitulo en la ley del agua?

&

¢0 una parte en cada una?. Las combinaciones
pueden ser infinitas y requieren un criterio pre-
determinado para evitar desinteligencias o ins-
tancias interpretativas evitables.

2. Utilizacion de los criterios basico
y complementario de distribucién de
competencias en temas no previstos
constitucionalmente

La Constitucion Nacional ofrece diversas mo-
dalidades de complementacién federal al mo-
mento de regular competencias, tales como la
unidad consensuada®, la pluralidad no jerar-
quica de caracter sustantivo®, la pluralidad no
jerarquica con complementaciéon sustantivo-
adjetiva’ y la mentada pluralidad jerarquica
con complementaciéon sustantiva, aludida en

5 Un ejemplo constitucional de unidad consensuada es el régimen de coparticipacion impositiva, que debe concretarse mediante una ley convenio a
la que se debe arribar “sobre la base de acuerdos entre la Nacién y las provincias” (art. 75 inc. 2 de la C.N.)

6 Un ejemplo constitucional de pluralidad no jerarquica es el de las politicas de progreso (art. 75 inc. 18) desarrollo (art. 75 inc. 19) y fomento (art. 14
bis en lo referente a la proteccion integral de la familia o el acceso a la vivienda digna) que pueden ser concretadas indistintamente por los distintos

niveles del Estado.

7 Un ejemplo constitucional de este tipo de colaboracion es el que surge del reparto juridico entre normas de fondo y normas de procedimiento
(art. 75 inc. 12 de la C.N.) cada una de las cuales se asigna exclusivamente a una escala de decision especifica (Estado central y Estados miembros,
respectivamente), con la particularidad de que si uno de los niveles no actta el otro tampoco puede actuar (vgr: un coédigo de fondo sin normas de
procedimiento carece de operatividad; un cédigo de procedimientos sin norma de fondo carece de encarnadura juridica).
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ocasion de analizar el reparto de competen-
cias en materia ambiental (art. 41 de la C.N).

Este ultimo tipo de complementacién se ha ex-
tendido, ministerio legis, a otras disciplinas, sin
que ello esté indicado (ni, en principio, contra-
dicho) por la Constitucién. Un ejemplo paradig-
matico es el de la regulaciéon del transito®.

Se trata de un camino interesante, en la medi-
da en que cuente con la debida participacién
previa (y no sélo posterior o ratificatoria) de las
jurisdicciones locales.

3. Actualizacion de los términos del
federalismo fiscal en funcion de la
relaciéon ‘competencia-presupuesto’

Los cambios del paradigma constitucional en
materia de rol del Estado (desde el abstencionis-
mo liberal expresado en el texto originario de
1853/60 hacia el intervencionismo concretado
en la reforma de 1994), la transferencia vertical
de competencias entre Nacién-Provincias (vgr:
sistema educativo) y entre Provincia-Municipios
(vgr: seguridad) y el impacto de las privatizacio-
nes y estatizaciones de servicios publicos, entre
otros factores, ha venido a modificar los ambi-
tos tradicionales de lo privado y de lo publico y,
dentro de este ultimo espacio, lo referente a lo
nacional, lo provincial y lo municipal.

Estas mutaciones no han venido acompafadas
con la correspondiente transferencia de finan-
ciamiento y ello ha generado enriquecimientos
y empobrecimientos sin causa.

Es necesario poner la mente en blanco y reorde-
nar la distribucién de los recursos en funcion de
las competencias. Ajustar la distribuciéon prima-
ria (lo que le corresponde la Nacién por un lado y
lo que le corresponde al universo de las provincias
y la ciudad de Buenos Aires por el otro) para que
sea posible ajustar la distribucién secundaria (lo
que le corresponde a cada provincia y a la ciudad
de Buenos Aires) y asi destrabar el ‘punto muerto’
que impide sancionar la ley de co-participacion,
concretando la manda constitucional del art. 75
inc. 2, todavia incumplida.

4. Resolucion de conflictos derivados
del incumplimiento provincial de la
manda del art. 123 de la CN en materia
de reconocimiento de la autonomia
municipal

La reforma constitucional de 1994 impuso la
obligacién provincial de reconocer el status de
autonomia a sus municipios, correspondiendo
a cada jurisdiccion establecer los contenidos y
alcances de la misma.

Algunas provincias ya reconocian la autonomia
municipal antes de la reforma, otras lo hicieron
a partir de la reforma y unas pocas aln no han
cumplido con la manda constitucional. ;Cémo
debe remediarse este incumplimiento?. Dicho
de modo mas directo: ;es posible que esta ca-
rencia sera suplida por medio de su judicializa-
cion?

En nuestro criterio, la adaptacion al art. 123
de la C.N. debe ser encarada por los represen-
tantes elegidos por el pueblo de las provincias
para tal fin, de acuerdo al mecanismo de refor-
ma que plantean las Constituciones locales. No
participamos del criterio que propone -directa
o indirectamente- ‘judicializar’ (en el sentido de
asignar a un érgano carente de representacion
politica directa, aunque sea la Corte Suprema
de Justicia de la Nacion) el tema de la delimita-
cion de los alcances y contenidos de la autono-
mia municipal en las provincias. Puede enten-
derse que, frente a un caso concreto, exista una
descalificacién juridica puntual en sede judicial
(ello hace a la esencia del control de constitu-
cionalidad), pero de ningin modo que sea un
6rgano judicial quien plantee o proponga -di-
recta o indirectamente- cual deba ser el reme-
dio frente a lo que considera una vulneracién
juridica y menos aun que conmine a los repre-
sentantes politicos locales a hacerlo conforme a
una propuesta (genérica o concreta).

La implementacién provincial del art. 123 de la
Constitucion Nacional no es una cuestion téc-
nica (porque si asi fuera el constituyente de
1994 habria establecido en forma clara y con-
tundente los mismos alcances y contenidos de

8 Ello ocurre cuando se autoriza a la autoridad local a disponer, por via de excepcion, “exigencias distintas a las de esta ley y su reglamentacion,
cuando asi lo impongan fundadamente, especificas circunstancias locales”, como asf también “dlictar normas exclusivas, siempre que sean accesorias a
las de esta ley, y se refieran al transito y estacionamiento urbano, al ordenamiento de la circulacion de vehiculos de transporte, de traccion a sangre y a
otros fijados legalmente”, aclarando a continuaciéon que tales normas “en ningun caso podran contener vias de excepcion que impliquen un régimen
de sanciones administrativas o penales mas benigno que el dispuesto en la Ley Nacional de Transito 24449, su reglamentacion y lo establecido en la
presente ley” (art. 20 de la ley n°® 26363, modificatorio del art. 2 de la ley n°® 24449).

s



La reforma constitucional de
1994 impuso la obligacion
provincial de reconocer el
status de autonomia a sus
MuNICIpIOs, correspondiendo
a cada jurisdiccion establecer
los contenidos vy alcances de
la misma.

la autonomia para todos los municipios del
pais, de modo que la descalificaciéon en caso de
incumplimiento provincial fuese automatica)
sino una cuestiéon de alta politica. Y debemos
tener confianza en que finalmente los politicos
habran de dedicarse a la alta politica.

Lo peor que podria ocurrir seria que reempla-
cemos a los politicos por los jueces, porque en
ese caso dejariamos de tener a unos y a otros.

II. Temas que involucran
de modo predominante a
la relacion entre provincias

5. Armonizacion de principios
juridicos en torno a la
responsabilidad de los Estados
Provinciales y Municipales a partir
del reconocimiento de la potestad
local para regular la materia’

A. Modalidades de incorporacion

La ley n® 26944 ha venido a establecer taxati-
vamente la inaplicabilidad directa o subsidiaria
de las normas del Cédigo Civil a la responsabi-
lidad del Estado por los dafios que su actividad
o inactividad les produzca a los bienes o dere-
chos de las personas (art. 1°).

La norma en cita invita asimismo a /as provin-
cias y a la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires
a adherir a sus términos para la regulacion de la
responsabilidad estatal en sus ambitos respectivos.

La incorporacion local de los contenidos de la
ley nacional n° 26944 reconoce las siguientes
diferentes posibilidades (con sus consecuentes
desafios).

a) Adhesién

La adhesion supone la adopcién en el &mbito
local de la norma nacional, que se aprueba por
una ley provincial.

La adhesion puede ser parcial o total.

La adhesién parcial puede deberse a cuestio-
nes de competencia (se trata de temas que son
propios de la regulacién local y por tanto no
es juridicamente correcto adherir) o a cuestio-
nes de contenido (se admite que el tema es de
competencia nacional —exclusiva o concurren-
te- pero se esta en desacuerdo con lo que la
norma dice).

b) Reproduccién del texto en el &mbito interno

La reproduccidon supone la transcripcion -total
o parcial- del texto de la ley nacional en el am-
bito local.

La reproduccién puede asumir la forma de la
incorporacion o de la insercion

¢ Incorporacién: se trata de la transcripcién
integral de los contenidos ‘adoptables’ de la
norma nacional (es decir aquellos que refie-
ren a una competencia en principio local o
concurrente) en el continente de una norma
local.

¢ Inserciéon: se trata de la incorporacion se-
lectiva de contenidos de la norma nacional
en normas locales pre-existentes.

La insercion puede traducirse en agregados (si
se adicionan contenidos no contemplados pre-
viamente) o en modificaciones (si se reempla-
zan contenidos pre-existentes).

B. ;Puede haber adhesién parcial a la ley n°
26944?

9 ROSATTI, Horacio (Director), “Ley 24.944 de Responsabilidad del estado. Andlisis critico y exegético”, ed. Rubinzal-Culzoni, 2014.
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El desconocimiento del status
juridico autondmico a los
MUuNICipIos argentinos antes
de la reforma constitucional
de 1994 conllevaba a la
imposibilidad de que las
comunidades locales
estructuraran un gobierno
tripartito, conformado por los
“ooderes” legislativo, ejecutivo
y judicial, a semejanza de lo
gque acontece en las escalas
nacional y provincial.

Desde el momento en que la norma invita a
las jurisdicciones locales a adherir esta reco-
nociendo que el tema no es propio, de modo
que también esta reconociendo que podria ser
regulado integramente de modo diferente. Si
las provincias y la CABA pueden regular “todo”
el tema de la responsabilidad estatal de modo
diferente es l6gico concluir que estan habilita-
das aregular “algo” de modo diferente, lo cual
equivaldria a reconocer contrario sensu (segun
se mire la parte del vaso ‘medio lleno’ o ‘me-
dio vacio’) que podrian adherir a “algo” de lo
regulado.

Desde el punto de vista légico, la adhesion
parcial genera la preocupaciéon en torno a
la pérdida de unidad conceptual que puede
ocurrir cuando se secciona una ley a efectos
de seleccionar (y separar) contenidos, algu-
nos de los cuales seran adoptados y otros
desechados

En el caso, no es tanto la unidad del proyecto
sancionado por el Congreso el que debe ser
mirado a los efectos de ponderar la coheren-
cia légico-juridica en caso de adhesién par-
cial, sino la congruencia del texto al que se
adhiere con relacién a la normativa vigente
en el ambito de la jurisdicciéon local, pues es
el corpus integrado por lo vigente mas lo ad-
herido lo que habra de aplicarse en el futuro.
Dicho en términos concretos: la adhesion al

art. 1 de la ley (que establece que la respon-
sabilidad del Estado es directa y objetiva) no
seria compatible con una norma local vigente
que establezca como regla la responsabilidad
indirecta y subjetiva.

Lo afirmado en relaciéon a la adhesién parcial
es aplicable mutatis mutandi a |la incorporacion
y/o reproduccion del texto segun las formas re-
productivas que se sefialaron ut-supra (incor-
poracion e insercion).

C. Buscando el equilibrio

Para evitar los extremos que significarian
“la quiebra del Estado” o la consagracién
de su “irresponsabilidad juridica”, sera ne-
cesario elaborar un estatuto de derecho
publico en la materia en el que participen
las jurisdicciones provinciales y la CABA.
Esta participaciéon conjunta permitira ela-
borar estandares comunes, de modo que
—sin menoscabo las competencias locales,
que podrdn establecer heterogeneidades-
se garantice el principio de igualdad a to-
dos los habitantes de la Nacion.

II1. Temas que involucran
de modo predominante

a la relacion Provincia-
municipios

6. Designacion de autoridades
provinciales con fuerte repercusion
municipal

Existen funcionarios que, aunque designados
por la autoridad provincial en razén de compe-
tencias constitucionales o legales, tienen una
importancia superlativa en la vida de las ciuda-
des: jefes de policia, directores de hospitales,
directores de escuelas, etc.

En ocasiones tales designaciones no responden
a las necesidades de la ciudad sino que se ex-
plican por circunstancias burocraticas (pedido
de traslado del designado, castigo encubierto
de la organizacion de la que forma parte, etc.).
En tales hipétesis, la comunidad ‘recipiendaria’
del funcionario carece de mecanismos infor-



mativos previos y debe asumir la designacion
como un hecho consumado.

Resulta necesario, como un mecanismo de am-
pliacion de la autocefalia municipal (uno de
los contenidos de la autonomia constitucional-
mente reconocida'®), permitir a la comunidad
local conocer los antecedentes del postulado
para poder expresarse con caracter previo a la
designacién mediante opinién no vinculante.

Esta toma de conocimiento puede concretarse
por parte del Departamento Ejecutivo (repre-
sentante institucional del municipio), por par-
te del Concejo Municipal (expresion de la plu-
ralidad politica de la comunidad) o mediante
audiencias publicas ciudadanas. No debe ver-
se en este mecanismo una subrogacién de la
competencia provincial de designar ni un signo
de debilidad del designante, sino como una
expresion colaborativa tendiente a garantizar
mayor transparencia y menor margen de error
en la decision.

7. Armonizacion de criterios
juridicos en torno a la justicia de
faltas municipal

A. Lajusticia municipal de faltas como un pro-

greso

El desconocimiento del status juridico autonoé-
mico a los municipios argentinos antes de la
reforma constitucional de 1994 conllevaba a la
imposibilidad de que las comunidades locales
estructuraran un gobierno tripartito, confor-
mado por los “poderes” legislativo, ejecutivo y
judicial, a semejanza de lo que acontece en las
escalas nacional y provincial-

La capitis diminutio municipal se expresaba en
la carencia de un “poder judicial local” inde-
pendiente, frustrando uno de los caracteres
clasicos de la organizacion republicana. De
hecho (y de derecho) la funcién de “resolver”
en temas controversiales locales quedd origi-
nariamente en manos del titular del érgano
ejecutivo, convertido en “juez y parte” de los
conflictos vecinales.

El esfuerzo por “distanciar” al ejecutivo local del
ejercicio de funciones materialmente jurisdiccio-
nales se tradujo en la creacion de tribunales mu-
nicipales de faltas lograndose una creciente “es-
pecializacion” en el juzgamiento (transito, trans-
porte, espectaculos publicos, salubridad, etc.).

B. La justicia municipal de faltas como juris-

diccién administrativa

Surgidos en ese contexto, los tribunales
municipales de faltas constituyen 6rganos
administrativos que ejercitan funcién juris-
diccional.

¢ Qué consecuencias practicas se generan a par-
tir de este encuadramiento? Basicamente, las
tres siguientes:

1°) El proceso de faltas en sede municipal debe
verbalizarse con estricto seguimiento de las
pautas normativas, doctrinarias y jurispruden-
ciales asignadas al “debido proceso legal”,
siendo por tanto inexorable:

¢ el respeto escrupuloso del principio pro-
cesal de inmediacién (contacto directo y
personal del juzgador con la causa y el en-
causado);

¢ la posibilidad del imputado de ejercer
una defensa técnica;

¢ |a facultad del encausado de producir y

10 ROSATTI. Horacio, “Tratado de Derecho Municipal”, ed. Rubinzal-Culzoni, cuarta edicién, 2012, t. I, Primera Parte, Capitulo II.
requiera un interés publico, “no es constitucionalmente invalido si la ley que las concede establece, respecto de la decision administrativa, oportunidad

de control judicial suficiente” (Conf. Fallos 244:548; 245:531).

RELACIONES

INTERGUBERNAMENTALES



CIVILIDAD

70

EEEERERRER

“controlar” la produccién de la prueba;

¢ el otorgamiento de plazo suficiente para
apelar los fallos (el sistema de "apelacién
en el acto”, con caracter excluyente, aten-
ta —en la practica- contra la posibilidad de
ejercitar una defensa técnica).

2°) La resolucién dictada por el tribunal mu-
nicipal (tanto la de primera instancia como la
de alzada, cuando esta arteria procesal esté
prevista en el municipio), queda sujeta a “con-
trol judicial suficiente”, circunstancia comun

a todos los actos que provienen de la admi-
nistracion municipal'’; de modo que quien se
considere agraviado puede instar la revision
del pronunciamiento en sede judicial (que es
la jurisdiccion “especifica” prevista por la Cons-
titucion Nacional)'?

3°) La asignacion de la potestad judicial reviso-
ra debe provenir de las leyes provinciales que
asignan competencia a los tribunales de justi-
cia y no de una norma municipal que, en tal
caso, resultaria inconstitucional ™.

11 CSIN Fallos 312:2083. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion ha sostenido que los tribunales municipales de faltas son 6rganos enmarcados
en el &mbito de las normas que regulan el funcionamiento de la administracién municipal (CSIN Fallos 301:1160), circunstancia que ademas de excluir
su insercion dentro del Poder Judicial priva a sus fallos del caracter de sentencias (Fallos 308:2134. “Recurso de hecho deducido por Maria José Henin
en la causa Henin, Maria José c/Justicia Municipal de Faltas -Gobierno de la Cuidad de Buenos Aires”, 7 de octubre de 2003).

12 A partir del fallo “Fernandez Arias, Elena v. Poggio, José s/sucesion, recurso de hecho deducido por Poggio Marta del Campo de y otros” de 1960
(CSIN Fallos 247:646), la Corte Suprema de Justicia de la Nacién sostuvo que por imperativo de disposiciones constitucionales era exigible que tales
decisiones estuviesen sujetas a control judicial suficiente, lo que implico la determinacion del fuero que ejerce dicho control (y que le da andamiaje
constitucional al organismo administrativo que ejerce la actividad denominada jurisdiccional) y lo relativo al aspecto integral de la revision judicial, ya
que resulta inconcebible que el control judicial posterior no pueda penetrar en el examen de los hechos. A partir de dicho precedente, se concreto la
doctrina conforme a la cual el otorgamiento de atribuciones jurisdiccionales a funcionarios de la Administracién, en circunstancias en que asi lo requiera

un interés publico, “no es constitucionalmente

13 Céamara Criminal de Formosa, Caso “Flumian, Bruno O. s/infraccion ordenanzas municipales” del 16 de diciembre de 1999.



Respecto de cual debe ser esta instancia judi-
cial revisora, cierta jurisprudencia se ha inclina-
do por la actuacién de los jueces penales, por
considerar que ello responderia a una adecua-
da vigencia del principio de especialidad'.

Desde otro punto de vista, parte de la doctrina
y jurisprudencia se ha inclinado por entender
que si la actividad de los jueces municipales de
faltas es ‘jurisdiccional-administrativa’ la ins-
tancia judicial de revision debe ser la conten-
cioso-administrativa, respetdndose en esa sede
ciertos principios como el de presuncién de le-
gitimidad de los actos'.

C. ¢Es posible una justicia judicial municipal de

faltas?

El reconocimiento constitucional de la auto-
nomia municipal en la Argentina, concreta-
do en la reforma de 1994, pareciera condu-
cir —como una de sus consecuencias natura-
les— a la habilitacién de un régimen local
tripartito, con un “poder judicial local” in-
dependiente. No obstante, debe recordar-
se que el art. 123 de la C.N. aclara que el
perimetro de la autonomia municipal (“su
alcance y contenido” en el orden institucio-
nal y politico, ademas del administrativo,
econémico y financiero) debe ser definido
por cada provincia en su propia constitu-
cién. De modo que el Derecho Publico pro-
vincial tiene la llave para organizar o ne-
gar —en cada jurisdiccién- un poder judicial
municipal.

14 Conf. C.Nac.Civ. Sala F

“Microomnibus Cuidad de Buenos Aires S.A. c. Tribunal de Faltas”
15 Conf. C. Apelaciones C.y C. de Mar del Plata, sala I, “Haidar"

“Transporte Automotores Riachuelo S.A. c. Tribunal Municipal de Faltas”,

, La Ley, t. 1996-D, pag. 865.
, 23.06.06; C. Apelaciones C y C. de Rosario, Sala I,

La Ley, t. 1997-C, pag. 619; C.Nac.Civ. Sala E,

"Empresa Transporte Sierra

de Cordoba S.A. c. Municipalidad de Roldan", 06.09.00; C.S.J. de la Provincia de Santa Fe “Municipalidad de Santa Fe c/Arede S.R.L." y “Desvaux”,

aplicables aunque referidos a una materia diversa.
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as Finanzas del Federalismo
argentino en el siglo XXT"

Miguel Angel Asensio?

“...s0lo dela distribucion de las tareas entre los integrantes del sistema. ..y de la consiguiente

estructura de sus gastos, dependerda que determinada distribuciéon de recursos sea

adecuada. En otras palabras: la compensacion financiera, como el presupuesto publico en

general tiene dos aspectos —uno de recursos y otro de gastos- que no pueden considerarse
aisladamente.”

(Bickel, Wilhelm, 1961)

1. De nuevo las finanzas
federativas

En fecha reciente nos referiamos al horizonte
de las relaciones fiscales federativas en Argen-
tina de cara al Siglo XXI. Desafortunadamente,
la evolucion de tema en Argentina hace que
no sea demasiado lo que podemos agregar
aqui, salvo rescatar algunas experiencias y con-
ceptos internacionales, unos mediatos y otros
casi de las visperas, asi como reiterar, matizary
resumir distintas consideraciones que esboza-
ramos entonces’.

El financiamiento de varios niveles de gobier-
no, incluso en paises no federales, es una cues-
tién ya tan afieja que en el mundo avanzado es
factible encontrar referencias notables que ya

superan el siglo. Tal es el caso cuando tomamos
conocimiento de un impuesto a la renta en el
ambito de los municipios noruegos del ultimo
cuarto del Siglo XIX* o los debates sobre el fi-
nanciamiento local, en la Inglaterra de fines
del mismo Siglo®.

No en vano la prestigiosa hacendista Ursula
Hicks remarcaba la importancia del tema en
su emblematica obra de mediados del Siglo
XXt Lo propio ocurria con las reflexiones
de Wilhelm Bickel a partir de la experiencia
alemana, en conocida y trascendente con-
tribucién editada en la Argentina muy poco
después’. Hace apenas meses ha tomado di-
fusién una frondosa compilacion donde se
descubren nuevas evoluciones y analisis de la
experiencia comparada de América Latina®.

1 Version revisada y ampliada del Articulo aparecido con el mismo titulo en Civilidad, Edicién N° 33, pp. 54 a 65, Buenos Aires, Agosto de 2013.
2 Doctor en Economia (U. Alcald, Espafia) e Historia (UTDT), Ex Ministro de Hacienda y Finanzas de Santa Fe, Director Doctorado en Admi-

nistracién Publica UNL y Presidente de la Fundacién Dos Siglos.
3 Véase nuestro anterior en Asensio, M.A. (2011), p. 231-258.
4 Aludimos a lo expuesto en Johansen, Leif (1970).

5 Ursula Hicks distingufa tres tipos politicos principales: la federacién efectiva, el estado perfectamente unificado de tipo francés y en el medio el denokEl
reputado Edwin Cannan pondrfa muy clara la importancia de los impuestos locales y su finalidad ligada a la prestacién de determinados servicios por
las haciendas respectivas, de cara a los requerimientos de una Comision Especial para el estudio de su financiamiento, en 1899 (Cannan, E., 1967).

6 Ursula Hicks distinguia tres tipos politicos principales: la federacion efectiva, el estado perfectamente unificado de tipo francés y en el medio el
denominado “compromiso angloescandinavo”. Indicaba que “en la federacion efectiva los poderes de los estados miembros son muy amplios y asf sus
poderes impositivos son correspondientemente amplios...” (Hicks, U., 1956, p. 260-261).

7 Véase Bickel, W. (1961), pags. 445-519.

8 V/éase Brosio, Giorgio y Jiménez, Juan P. (2012).



Pero en el caso argentino, donde también se ha
continuado estudiando el tema, hay que agre-
gar la impronta y légica de los hechos, impreg-
nados por circunstancias temporales, politicas,
econdmicas y fiscales, que han seguido incidien-
do en una trayectoria de aguda centralizacién.
Es lo que se deduce de los conceptos que abor-
damos seguidamente.

2. La dinamica econéomica
argentina y el federalismo
financiero

Veintiun afios después de la Constitucion de
1994 y veintisiete posteriores a 1988, la socie-
dad y la economia argentinas han registrado
diversas transformaciones. Con esa perspectiva,
la Argentina actual deriva tanto de los cambios
anteriores como de los emergentes de la crisis
de 2001, y de las logicas de politica econdmica y
social aplicadas durante un lapso de un decenio
y medio del nuevo siglo.

El esquema de finanzas federales, que ya es-
taba cruzado por desequilibrios horizontales y
verticales, concentraciéon pro-central de recur-
sos, institucionalidad fiscal insuficiente y rela-
ciones intergubernamentales no consolidadas,
ha sido impactado por algunos de esos cam-
bios, al tiempo que no ha reflejado varios otros.
Apuntaremos algunas facetas que de algun
modo los encuadren.

2.1 De la “bolsa comun” a los
“pinchazos en las bolsas”

Antes del fin del siglo XX el desequilibrio ver-
tical imponia las remesas coparticipatorias, el
horizontal un prorrateo redistributivo, se le-
gitimaba ademds un tercero en discordia que
era el sistema de seguridad social y el sistema
no era ajeno a la ya inequivoca presencia de
los compromisos de la deuda externa, que con-
dicionaban ambos la magnitud del déficit del
presupuesto nacional. Al considerar estos dos
Gltimos rubros en tal esquema de caja Unica de
tipo consorcial, usualmente no visualizados®, en
un contexto donde el cambio en el sistema mo-
netario que implicé la convertibilidad dependia
crucialmente del equilibrio fiscal, el deterio-
ro progresivo de la situacion macroeconémica
y macrofiscal fue llevando a sucesivos ajustes
para regular el acceso al “estanque” y el mo-
vimiento de las compuertas que regulaban los
flujos financieros hacia los actores.

Bajo esa vision unitaria, los giros o remesas hacia
provincias fueron adaptandose a limites, pisos,
techos, ocupaciones o “invasiones” inconsultas
de espacio tributario'’, etc., cambios todos de-
pendientes del marco global y la dinamica de
transformacién negativa que fue adquiriendo
el sistema econdmico hacia el final del siglo. Los
acuerdos o pactos fiscales regularon esa muta-
cion, que sin alterar los porcentajes nominales
de la coparticipacion, los alteraban de facto
introduciendo "precoparticipaciones”, quitas,
detracciones y otros artilugios, conformando el
[lamado “laberinto” o “destileria”".

...el deterioro progresivo...fue llevando a sucesivos ajustes para regular el acceso al “estanque” y
el movimiento de las compuertas que regulaban los flujos financieros hacia los actores...Aellos...
referimos cuando aludimos al cambio de una “logica de bolsa llena y comun” a otra de “pinchazos

en la o las bolsas de recursos tributarios”...

9 La omision frecuente de que el subsistema de seguridad social era un integrante esencial del sistema hacendal o financiero publico argentino des-
apareci6 cuando su irrupcion “dentro” de la férmula de financiamiento federativo lo hizo visible. Lo propio obre la omnipresencia de los servicios de la
deuda en el presupuesto nacional, aspecto inescapable para el “administrador del consorcio”. Para un énfasis en este aspecto véase H. Senado de la

Nacion, Comision de Coparticipacion de Impuestos (2001).

10 | concepto de “espacio” o “lugar” impositivo o tributario, el tax room de la literatura anglosajona, ha sido magistralmente examinado por Richard
Bird (1986). Refiere a la intervencién conjunta o acceso simultdneo en una masa ideal o efectiva de capacidad contributiva nacional o regional. Se vincula
al principio de “unidad del contribuyente” sefialada por Dino Jarach, y que refiere a la observacion simple de que todo sale de los bolsillos de este y
de lo que se trata es de ocupar tal bolsillo por los distintos niveles de gobierno, y que al enflaquecerse expresa la efectivizacion tributaria de su propia
capacidad contributiva. Si bien a veces en el mismo sentido se habla -y hemos hablado- de “espacio fiscal”, esa nocion se utiliza con mas propiedad
hoy para referenciar el “hueco disponible”, grados de libertad o margen de accién financiera dentro del presupuesto para introducir nuevos programas
0 acciones gque insuman recursos publicos —gasto publico- dentro del mismo (Véase nuevamente HSN-CCI, 2001 y Asensio, M.A., 2015b).

11 Laidea de “laberinto” se encuentra también en Bird, R. M. (1993).
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A ellos nos referimos cuando aludimos al cam-
bio de una “légica de bosa llena y comun” a
otra de “pinchazos en la o las bolsas de recur-
sos tributarios”, de las que derivan tanto la
distribucion primaria Nacién-Provincias, como
la secundaria entre Provincias. Sin embargo, se
articulé mediante lo que denominamos la “era
de los pactos”, que en ultima instancia y para-
dojalmente legitimaba las “dos esferas de so-
berania” de las que se hablaba en el siglo XIX,
aunque restringiendo adicionalmente a una de
ellas.

Casi en el medio, se sancioné la CN 1994, cuan-
do aquél proceso estaba iniciado; ella no lo
detuvo y en todo caso lo legitimo'?. Esta alti-
ma no desconocié “ganadores”: las provincias
poseedoras de recursos naturales del subsuelo,
el conurbano bonaerense, el gobierno nacio-
nal mismo como concurrente en la imposicion
indirecta y de manera no inmediata, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y el conjunto de los
municipios, que recibirian el reconocimiento a

Posterior

Bolsa de Recaudacion |

Bolsa Pinchada |

Bolsa Nacional | Bolsa Provincial Bruta

Bolsa Provincial Neta
/
Bolsa 1 | Bolsa 2

| Bolsa 23

la autonomia en los términos estipulados por
la misma Carta Magna'.

2.2 Cambios en la estructura de recursos

Producido el estallido y concretada la macrode-
valuacién del signo monetario, en un contexto
donde mejoraban los precios internacionales,
empezaron a verificarse circunstancias paulati-
namente diferentes. Comenzé a recuperarse la
economia en un movimiento ascendente que
ratificaba implicitamente su antigua depen-
dencia del corsé cambiario y, con ella, princi-
piaron su incremento los recursos ligados al
comercio exterior. En tal contexto, el objetivo
de balancear equidad con eficiencia en la po-
litica econdmica restablecio la figura de las re-
tenciones a las exportaciones agropecuarias, a
fin de evitar un impacto pleno de los precios
internacionales en la canasta de consumo do-
méstico. Potenciados ademds por mejoras en
los precios mundiales, los ingresos fiscales del

12 Cuando se sanciono la Constitucion de 1994, se habia modificado el reparto de la imposicion de combustibles y tenian fuerza legal los dos Pactos
Federales de 1992 y 1993. El primero establecia la detraccion para el financiamiento impositivo de la seguridad social y el segundo afectd las potestades

tributarias de las provincias.
13 Véase Asensio, M. A. (2000).



comercio exterior han sido apropiados exclusi-
vamente por el gobierno nacional a partir de la
interpretacién prevaleciente de la Constitucién
Nacional™. A ello se agreg6 la disposicion ma-

yoritaria a favor de la Nacién de los ingresos
del impuesto a los créditos y débitos bancarios
(popularmente conocido como impuesto al
cheque).

Composicion de la Recaudacion Argentina (Nacion + Provincias)'®

Conceptos Recaudacion 2001 Recaudacion 2014
Nacionales 17,50 27,23
Provinciales 3,64 5,48
Totales 21,14 32,71

El Cuadro anterior muestra muy sintéticamente
el nuevo escenario, que ratifica las menguadas
potestades fiscales de las provincias, pese a un in-
cremento no desdefable de la presion tributaria
de ese origen. Ha aumentado la recaudacién de
manera muy marcada en relacién al PBI, pero la
misma sigue concentrandose abrumadoramen-
te en el Gobierno Nacional. De una participaciéon
central previa a la distribuciéon por coparticipa-

Paises Recursos Nacionales

Argentina 85,7

Recursos Subnacionales

Participaciones en Total 2001  Participaciones en Total 2014

82,78 83,25
17,22 16,75
100,00 100,00

cién que sin incluir municipios era claramente
superior al 82% en 2001, se arriba a otra que ex-
cede el 83% en 2014. A su vez, mientras la pre-
sién tributaria nacional crecié en casi un 56%, la
originada en impuestos al comercio exterior, que
incluyen los derechos de exportacion, se cuadru-
plicé hacia el mismo afio, habiendo alcanzado pi-
cos intermedios cercanos al quintuplo en relacion
a la fecha tomada como base'’.

Recursos Totales
14,3 100,0

De una participacion central previa a la distribucion por coparticipacion que... era
superior al 82% en 2001, se arriba a otra que excede el 83% en 2014...

Consecuentemente, desde una situacion don-
de ya existia un socio dominante en el acceso
al contenido del estanque fiscal, se arriba a un
escenario donde tal socio, es decir el gobier-
no central, pese a determinaciones posteriores

de participaciéon minoritaria y condicionada de
los nuevos ingresos'é, opera como un sosteni-
do beneficiario hegeménico en un escenario
gque originariamente estuvo justificado por la
crisis. Esta Ultima vuelve a reiterar y legitimar

14 Pareceria factible decir “prevaleciente” pero no “inevitable” pues existiria la posibilidad de su “coparticipabilidad” por ley segun respetables ele-
mentos doctrinales (Bulit Goni, E., 1995).

15 Sobre la base de cifras de la Direccién Nacional de Investigaciones y Andlisis Fiscal. No incluye recaudacion de municipios, cuya inclusion en futuros
estudios, una vez disponibles datos suficientemente abarcativos, podrd mostrar, como en otros paises, la real significacion del “sector publico no cen-
tral”, también denominado “sector publico subnacional”. A saber, la suma de estados, provincias, cantones o lander con la de municipios, comunas
o localidades.

16 Como porcentaje del PBI. Lo propio con respecto a cifras del 2014.

17 Si aludiéramos exclusivamente a los derechos de exportacion, su crecimiento fue exponencial atento a su insignificancia en 2001. Ello abria un
temprano interrogante sobre la sostenibilidad a largo plazo de las finanzas nacionales si las circunstancias externas cambiaran, lo que estructuralmente
no ocurrié durante mas de una década, pero que finalmente ha acontecido dado el cambio de las condiciones internacionales. Los resultados sobre
el balance Nacién-Provincias para el pais también podian apreciarse en un marco comparativo con otros paises latinoamericanos, a partir de  Gémez
Sabainiy.Jimenez 2012).p..15.1.

18 Como antes habia ocurrido con el impuesto al cheque, en el caso de las retenciones, se hizo un lugar para las provincias en la recaudacién de las
retenciones, con énfasis en el destino infraestructural de las mismas.
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la escena que autorizara la fuerte afectacion
de 1992 para seguridad social. Entonces seria la
deuda previsional, ahora la deuda social repre-
sentada por una multitud de nuevos pobres la
que impondria la construccién de un entrama-
do protectivo explicitado por la “barrera” de
retenciones, de un lado, y por un esquema de
subsidios masivos, por el otro. Ademas, la mul-
tiplicada e irresoluta deuda externa volveria a
demandar fondos sustantivos para su atencion,
derivados de un superavit fiscal alimentado en
buena medida de los nuevos gravamenes que
nutren el Tesoro Nacional. En suma, la coyun-
tura histérica impuso nuevos recursos, pero en
lo esencial, ellos fluyeron hacia el nivel central.

2.3 Cambios en la estructura de gastos

Se ha sefalado para los paises desarrollados
una evolucién donde en varios casos los go-
biernos centrales han reducido su participacion

como prestadores de servicios u oferentes de
bienes publicos, para ser responsables de bue-
na parte del gasto en seguridad social y otros
tipos de transferencias, asi como titular de un
margen dominante de servicios de la deuda.
Esto como tendencia de largo plazo operante
hasta fines del siglo XX.

Curiosamente, Argentina, por razones distin-
tas, habia empezado a reconocer importantes
obligaciones por pasivos derivados de su fragi-
lidad fiscal, aspecto que ya era visible a fines
de la década de 1980. A principios de la pri-
mera década del nuevo siglo, los subsidios de
subsistencia esencialmente alimentaria imple-
mentados para atender a los nuevos pobres se
agregaron a tal perfil central, el que ademas se
vid esencialmente marcado por su papel en la
devolucion de la deuda externa.

Sin embargo, alumbrando la segunda mitad
de dicha década, la continuidad de la recupe-
racion, las mejoras en el empleo y por ende en

Paises Recursos Nacionales Recursos Subnacionales Recursos Totales
Bolivia 95,9 41 100,0
Bragil 70,3 29,7 100,0
Chile 94,4 56 100,0
Colombia 86,1 13,9 100,0
Costa Rica 96,3 3,7 100,0
Ecuador 97,5 2,5 100,0
México 94,2 58 100,0
Pert 98,8 1,2 100,0

los ingresos por aportes a la seguridad social
mejoraron las finanzas del subsector. A ello
se agregaron los crecientes y sostenidos incre-
mentos por retenciones a las exportaciones
que han sostenido mientras existié el supera-
vit fiscal agregado y los compromisos externos.
Mientras tanto, no se han producido alteracio-
nes en las retenciones de la masa coparticipa-
ble -y por ende a provincias- para alimentar el
sistema de jubilaciones.

En el medio, gravamenes especificos han ali-
mentado fondos fiduciarios destinados a obras
de infraestructura, rubro que preciso es con-
signar reconocia sustanciales abandonos desde
afos anteriores. Como funcion, empero, fue

rapidamente asumida en sus facetas dominan-
tes por el gobierno nacional, cuando también
deberian ser actores infraestructurales claves
las provincias argentinas. Los excedentes por
ejecucion presupuestaria también han forta-
lecido la inversiéon en infraestructura nacional,
que han mejorado asimismo en los niveles sub-
nacionales.

En ese marco, se ha generado un componente
creciente en el presupuesto nacional que es de-
rivado de la politica de subvenciones al consu-
mo de post-crisis. Esta ha consistido en permitir
deslizamientos primero y mejoras abiertas des-
pués en materia salarial, pero frenando la cani-
Ila de los precios de servicios publicos para ase-



gurar el crecimiento efectivo del salario real. La
consecuencia, es un crecimiento sistematico en
el costado del gasto de los subsidios para el sis-
tema de transportes en los aglomerados urba-
nos, como elemento emblematico, que implica
financiar, como el bolsén de nuevos pobres, al
aglomerado de Buenos Aires y Gran Buenos Ai-
res. Como resultado, se produjo una succiéon de
recursos de las provincias exportadoras, que se
redistribuye concentradamente en el area mas
poblada y segun se defina la mas dotada del
pais. El impacto para el federalismo es obvio'.

2.4 Instituciones fiscales y
responsabilidad fiscal

Llega el momento aqui para aludir a una re-
forma que alude a uno de los componentes de
nuestro esquema ampliado de federalismo fis-
cal. Hemos remarcado en otras partes lo que
consideramos una diferencia entre institucio-
nes-norma e instituciones-6rgano. También he-
mos sefialado ciertas figuras predominantes en
el ambito internacional, asi como sus atributos,
de cara a considerarlas atento las insuficiencias
del esquema argentino?®.

Y alli han emergido casos paradigmaticos como
el modelo dual australiano para transferencias
de recursos y deuda, ejemplificado en la CGC
(Commonwealth Grants Commission) y el ALC
(Australian Loan Council) por un lado, el es-
panol con el Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera, el hindu con una Comision de Finanzas
y otra de Planeamiento, o el canadiense con
mecanismos como el Consejo de la Federacion,
entre otros mencionables?'.

En cualquier caso, aparece claro que un proble-
ma es el del reparto de recursos comunes o la
asignacion de transferencias de igualacion re-
gional basadas en determinados criterios, por
un lado, de los problemas de acceso responsa-
ble al endeudamiento o conducta fiscal concer-
tada, por el otro. Las llamadas externalidades

financieras o fiscales en contextos con plurali-
dad de actores han aparecido hace tiempo en
el escenario intergubernamental??.

En paralelo con ello, el florecimiento mundial
de normas o reglas macrofiscales, ejemplifica-
do de manera sobresaliente por el esquema
de Maastricht para la cuasi-megafederacion
europea, movioé el tablero de este tipo de en-
cuadramientos que se difundié en el mundo
en varios casos, aunque la legislacion de Nueva
Zelandia resulté emblematica. En Sudamérica,
la ley brasilefa ha sido un disparador de refe-
rencia, pues entre otras cosas regula la proba-
ble designacion clientelar de agentes publicos
en los ultimos meses de mandato. Se aprecia
empero, que se alude a aspectos que pueden o
no tener que ver con el federalismo financiero
como problema.

Argentina ya habia sancionado una Ley de Sol-
vencia Fiscal antes que la brasilefia de 2001.
Sin embargo, en 2004 se dio fuerza de ley a
un régimen mas completo y abarcativo, en-
tendible como conjunto de normas de buena
conducta fiscal esencialmente dirigidas a me-
jorar la transparencia y controlar el gasto y el
endeudamiento en el nivel subnacional. En tal
perspectiva, la norma exhuda una concepciéon
asimétrica donde el actor prevalente no resulta
colocado en una posicidon asimilable a los ulti-
mos?.

Pero la "institucién-norma” fue acompafada
por una “institucion-organo”. En efecto, se
crearia el Consejo Federal de Responsabilidad
Fiscal para entender en la aplicacién de la Ley,
donde las reglas de votacién colocarian al nivel
central en una posicidon prevalente de la que
habia carecido en el antiguo organismo inter-
viniente en las cuestiones de “reparto de re-
cursos”, la Comision Federal de Impuestos®. La
resultante es la emergencia de una estructura
de 6rganos dual, actuantes en autonomia uno
de otro, pero donde no se ha instaurado una
instancia de coordinacién superadora tal cual

19 Se verifica una transferencia interregional e intersectorial de ingresos. Tales ingresos son ademéas econémicos, por un lado, y fiscales, por el otro.

20 Véase Asensio, M.A. (2015a).

21 Véase, para un andlisis detallado de estas figuras, nuestra obra Instituciones Fiscales y Presupuesto Publico, Buyatti, Buenos Aires, 2009.
22 Nos hemos ocupado de tales externalidades, que puede resultar positivas o negativas, en Asensio, M A. (2003).
23 Este régimen ha recibido modificaciones flexibilizadoras en cuanto a las posibilidades de endeudamiento de los fiscos, entre otras, con caracter

transitorio, poco antes de concluirse este trabajo.

24 Ya en este organismo han existido criterios fluctuantes para ponderar sus potencialidades de “independencia” en términos de las facultades previs-
tas por la Ley 23.548. Tal calificativo es un atributo central en la célebre CGC australiana, aunque histéricamente parece haber sido motivo de alguna

tension.
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emergeria de un Consejo Federal de Coordi-
naciéon Econémica y Fiscal como el propuesto a
mediados de la década de 1990%.

2.5 El financiamiento educativo como
“mandato’ a financiar

Ha sido tradicional en la literatura de paises
federales maduros aludir a los denominados
unfunded mandates, o mandatos no financia-
dos. Se trata de disposiciones que incluso son
descentralizantes hacia estados o provincias
pero que no contemplan previsiones precisas
de financiamiento. Eso ha sido sefialado insis-
tentemente en relaciéon a los Estados Unidos.
Incluso, el caso argentino de transferencia de
servicios educativos y de salud en la década de
1990, creando una asignacion “presecundaria”,
significé tomar de la porcion provincial los fon-
dos necesarios para afectar al financiamiento
de tales obligaciones funcionales adicionales.

Asumiendo la consideracion de un sector sensi-
ble y de incuestionable importancia se dict6 la
denominada Ley de Financiamiento Educativo,
que como tal establecié6 mandatos obligato-
rios, con financiamiento, pero que se inserta-
ban como una cuia dentro de los grados de
libertad provinciales en servicios bajo su 6rbita
y que tipificaban el federalismo aceptado has-
ta fines del siglo vencido.

En efecto, bajo un objetivo global incuestiona-
ble, que aparece una vez mas fortalecido por
estudios internacionales que siendo en algunos
casos parcialmente contradictorios ubican a Ar-
gentina en una posicién sin duda preocupante
en materia educativa, se modificé la superes-
tructura normativa respectiva, apartandose de
una ley “federal” para pasar a otra “nacional”,
previendo una mecanica financiera especifica.
En esto parecen evaluables dos puntos, el des-
lizamiento hacia una visién unitaria por sobre
la consolidada de tipo descentralizante prove-
niente de la etapa anterior y en ciertos aspec-

tos de la Constitucion Nacional, por un lado®,
y el ajuste a un enfoque federativo en materia
de recursos, por el otro?’.

...fortalecido por estudios internacionales
que...ubican a Argentina en una situacion
sin duda preocupante en materia educa-
tiva, se modifico la superestructura nor-
mativa respectiva, apartandose de una ley
“federal” para pasar a otra “nacional”...

El primer aspecto implica un intento de recu-
perar un terreno donde se habia pasado a una
I6gica de “Ministerio sin escuelas”, fortalece-
dor neto del rol provincial excepto en el terre-
no universitario, a otro donde vuelve a ser la
Nacién la que impone el ritmo a jurisdicciones
gue se suponen no acertaron, no tienen ca-
pacidades suficientes o requieren guia en la
materia, mas alla de los mecanismos de coor-
dinacién preexistentes. Aqui es clara una vision
centralista, donde se asume que tales capacida-
des existen en el centro, lo cual relegitima a un
Ministerio menos orientador y mas interventor,
y que son inexistentes en la periferia. Esto se
contrapone, obviamente, con modelos como
el estadounidense, donde la construccion de
su sistema educativo se realiz6 descentraliza-
damente, durante mucho tiempo no existié un
Secretario nacional para el tépico y donde al
igual que en Canada, hasta las propias Univer-
sidades son estaduales o provinciales.

En el segundo aspecto, el financiero, y a partir

25 Proyecto de la Comision Federal de Impuestos. Véase CFI (1996).

26 El Articulo 5 de la Ley Nacional de Educacion sentencia que “El Estado nacional fija la politica educativa y controla su cumplimiento...”. El Articulo 15
del mismo texto sefala que “El Sistema Educativo Nacional tendra una estructura unificada en todo el pais que asegure su ordenamiento y cohesion..”.
Entre otros, cabria evaluar su correspondencia con la misién constitucional provincial delimitada en el Articulo 5 de la Carta

27 Leyes 26.075 de Financiamiento Educativo y Ley 26.206 Nacional de Educacion.



de una particular interpretacion del Articulo 75
de la CN 1994, se utiliza la via de la "afectacion
especifica” para utilizar recursos coparticipa-
bles a fin de instrumentar una decisién nacional
—aceptada empero aunque no sin hesitaciones de
algunas- por las provincias. En tal sentido, se fijan
porcentajes del PBI a alcanzar en el gasto educa-
tivo agregado de las dos jurisdicciones (Nacién y
Provincias) y tanto la parte nacional (40%), como
la provincial (60%) se detraen de las respectivas
porciones de la masa coparticipable.

La formula adoptada se aparta de la légica de
las asignaciones especificas que habia tratado
de impedir la Ley 23.548 y que se ratificaron en
la Constitucion de 1994. En realidad se creaba una
partida de gastos obligatorios que se detraen en
bloque de fondos que de otra manera se podrian
haber utilizado para otros destinos. Nos asalta de
inmediato la alteracion de la l6gica alemana en
su Finanzausgleich, que es enfatica en cuanto a
que los Lander poseen soberania presupuestaria
para la aplicacion de sus recursos?.

La norma argentina que comentamos, redujo
los grados de libertad para fijar sus presupues-
tos por las provincias y de hecho restringio tal
soberania presupuestaria, lo que habia efecti-
vizado también al imponer limites de endeuda-
miento distintos a los establecidos por sus pro-
pias constituciones, lo cual fue en dicha Ley de
Responsabilidad Fiscal otro paso centralizante
de dudosa constitucionalidad. Y apresurémo-
nos a decir que no se esta evaluando la virtuali-
dad de tales objetivos —ello debe ser objeto de
otro andlisis- sino el lugar del federalismo como
sistema, o al menos de cierta vision del federalis-
mo —la no centralista- en este escenario.

3. Presupuesto, “deuda
regional”, subsidiariedad y
potencial fiscal

Hemos dicho antes y ha quedado remarcado,

28 \Ver Krause-Junk, G. y Muller, R. (1993).

que la coparticipaciéon de impuestos es sélo
una de las formas que pueden integrar o ex-
presar un auténtico sistema de coordinacion
financiera y también es sélo uno entre los me-
canismos para transferir recursos a los “socios”
dentro de un acuerdo federativo.

En ese marco es que emerge destacado el Pre-
supuesto. Enfaticemos una vez mas que las
denominadas transferencias presupuestarias o
aplicaciones de recursos originadas en partidas
del presupuesto nacional, pueden alterar ma-
nifiesta o sustancialmente los coeficientes de
distribucion de fondos previstos en las transfe-
rencias impositivas comprendidas en la copar-
ticipacion.

Consecuentemente, la Nacion y las Provincias
(y a través de éstas sus municipios), “reciben”
un “mix" de recursos compuesto por ambos ti-
pos de recursos fiscales. Ello luego de aportar
muy desequilibradamente a aquél presupues-
to nacional con gravamenes como las sefala-
das retenciones a las exportaciones, originadas
en determinadas provincias, cuyas “balanzas o
balances fiscales” pueden deteriorarse marca-
damente con esas figuras®. No contemplar el
Presupuesto Nacional, para cuya elaboracién
son aplicables también los criterios de la nue-
va Constituciéon Argentina, puede implicar una
lectura incompleta del sistema de financia-
miento federal argentino.

Por otro lado, siendo usual y casi a la moda ha-
blar de distintas “deudas”, corresponde ahora
enfatizar la deuda regional, no necesariamente
por adhesién a esas modas sino a fin de instalar
tal cuestion en el centro del problema federa-
tivo o de funcionamiento y operacién de una
nacién que al menos nominalmente se dice fe-
deral. Con ello, insistir en la inclusion, en la
agenda de la politica publica, como lo hemos
hecho antes de ahora, del problema regional.

Como se sabe, la raiz o la base para que las uni-
dades constitutivas de un arreglo federativo
tengan capacidad fiscal, es que alcancen pre-
viamente capacidad econémica. Consecuente-

29 El estudio y los métodos de medicion de las “balanzas fiscales” ha sido destacado incluso en casos no estrictamente federales, como el de las

Comunidades Auténomas en Espafia.

30 Véase nuestro La economia argentina como incégnita, Eudeba, Buenos Aires, 1988 y Ensayos sobre la teoria del desarrollo y el caso argentino,

Ediciones UNL, Santa Fe, 1996.
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mente, el origen de los desequilibrios fiscales
horizontales, son los desequilibrios econémicos
horizontales. No es lo mismo Nunavut que Al-
berta en Canad4, ni Nueva Gales del Sur que
Queensland en Australia, los estados del este
en Alemania que los occidentales y pocos lo
que la préspera Baviera. La plétora econémica
usualmente implica plétora fiscal y capacidades
diferentes.

Sin embargo, pese a que ello exige importan-
tes transferencias de equiparacién o igualacion
entre tales unidades constitutivas, una observa-
cion general es que existiendo, las diferencias
en los paises desarrollados no son tan agudas
como en los menos desarrollados. Por ello, en
Canada el ingreso per capita de las areas mas
ricas no es muy superior a dos veces el de las
menos aventajadas. Lo propio en otros casos.
En el mundo de los no ricos las realidades son
diferentes. De alli el viejo apelativo de Belin-
dia o el mas reciente de Corgola para Brasil®'.
Lamentablemente, algo asimilable aunque
quizds menos extremo puede verificarse en
Argentina, donde el origen de los conflictos
histéricos que retardaron varias décadas el lo-
gro de la Constitucién, reconocian una aguda
desigualdad entre regiones. Entonces, su ex-
presién serian las diferencias entre la prospera
Buenos Aires y el resto.

Muy sumariamente, se procura apuntar que
quizas antes de pensar en el desequilibrio fis-
cal, que es una consecuencia, corresponda pen-
sar en la causa, que es el desequilibrio regional,
el cual pasados muchos afios, sigue existiendo
en proporciones muy superiores al mundo de-
sarrollado y en algunos casos tiende a aumen-
tar. En tal sentido, una buena politica en ma-
teria de federalismo fiscal, es tener otra mejor
en materia de federalismo econémico. Saldar
a largo plazo y mitigar en el corto y mediano
la “deuda regional”, puede resultar una mejo-
ra mas profunda del esquema de coordinacion
fiscal, que el mero y pantanoso camino de la
disputa por meros coeficientes de reparto del
famoso estanque comun.

...Si existe una Argentina de dos velocid-
ades, habra que pensar en la posibilidad
de invertir la potencia y dotar de rapidez a
la hoy rezagada. ..

En otros términos, ademas de una politica fiscal
es obvia la necesidad de una politica regional.
La implementaciéon de las denominadas inter-
venciones estructurales, que es el rétulo ilus-
trado para enmarcar las politicas regionales y
de cohesién en la UE no son otra cosa®. Y aqui
si resultaria fundamental el uso del poder de
intervencion o “spending power” del centro,
donde ademas de inversiones compatibles con
la expansion de las regiones habra que instalar
los intratables temas de la legitimacién o des-
legitimacién del aglomerado Buenos Aires, en
tanto realidad inexcusable que condiciona mu-
chas acciones de desconcentracién espacial en
la Argentina. Y si existe una Argentina de dos
velocidades, habra que pensar en la posibilidad
de invertir la potencia y dotar de rapidez a la
hoy rezagada. No haciéndolo, continuaran las
peleas por apenas unos puntos en un prorrateo
impositivo.

Para concluir, adicionemos dos criterios con-
dicionantes o de entorno de la discusién que
alumbre el nacimiento de un nuevo sistema.
Aludimos al principio de subsidiariedad y al
concepto de “potencial fiscal”. El primero es la
Illave en torno a la cual gira la atribuciéon de
competencias y funciones en algunas federa-
ciones, habiendo sido incorporado a la “me-
gafederacion” europea constituida por la UE.
Consiste en que el nivel superior de gobierno
no ejecuta aquéllas acciones que pueden ser
desarrolladas de manera mas adecuada por los
inferiores. Es obvio que puede ser limitado o

31 “Belindia” como combinacién de Bélgica y la India. “Corgola” como mezcla de Corea y Angola
32 Para las politicas regionales de la UE véase Cuadrado Roura, J. R y Mancha, T (2000).



resultar poco utilizado cuando del funciona-
miento del sistema se deriven soluciones que
partan de la incapacidad de las partes y de la
virtualidad del centro.

El segundo se vincula con la articulacion de los
mecanismos de distribucidn o compensacién
de recursos. En tal sentido, parece razonable
la evaluacién de pautas concorde a las cuales,
ciertos mecanismos redistributivos o compen-
satorios, sean operativos de manera articulada
con una razonada utilizaciéon por parte de las
jurisdicciones de su propio potencial fiscal®>. Lo
opuesto puede representar una traslacion in-
directa de los costos del ordenamiento presu-
puestario entre distintas jurisdicciones.

Reflexiones Finales

El recorrido anterior, sintético como tal, ha res-
catado ciertas raices conceptuales que remiten
al federalismo como tal, para aterrizar final-
mente en el caso argentino en particular. La Ar-
gentina de mediados de la segunda década del
siglo ha registrado cambios tanto respecto al
momento en que se dicté la ultima Ley de Co-
participacion Federal como después de la Cons-
titucion Nacional de 1994. Tanto los avances
como los retrocesos en el proceso econdémico
nacional hacen que el mapa de los equilibrios
y desequilibrios regionales haya cambiado
desde entonces. La mineria ha transformado
ciertos entornos, el cultivo de soja se extiende
en areas no tradicionales, hay provincias rega-
liferas**, la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires
se ha introducido casi subrepticiamente en el
sistema al recibir transferencias educativas. Asi,
ha habido tendencias que afectaron tanto el
entorno pampeano como extrapampeano que
como minimo requerimiento deberian ser ob-
jeto de medicién. Las poco estimuladas esta-
disticas de producto bruto geogréfico, entre
otras, deberian ser priorizadas para detectar

estos fendmenos identificadores del estadio
contemporaneo del federalismo econémico.

Juegan en el escenario financiero a transfor-
mar, no sélo realidades econémicas, sino tam-
bién las politicas, que en cierto modo implican
una suerte de esclavitud hacia las areas densa-
mente pobladas, asi como otras profundamen-
te culturales. No se puede afrontar un federa-
lismo “desde la base” que reemplace a otro
concebido “desde la cuspide”, si como en el
Siglo XIX hay partes de la periferia para las que
resulta funcional los acuerdos con el centro, y
reciprocamente.

Es dificil que la operacion federativa se opti-
mice si los actores no se sujetan a reglas ho-
mologas para ambas partes y se admita que la
relacién fiscal y federal reconozca de partida la
existencia de un “"hermano grande” que con-
centre no sélo potestades sino el dinamismo
federativo. Este es un componente sociolégico
crucial. Si raramente las innovaciones se gene-
ran en una periferia normalmente pasiva y lo
usual sea esperar movimientos de piezas "des-
de el centro” la evolucién sera siempre hacia
un federalismo centralizador que tendra mu-
cho de unitarismo.

Si importantes medios y nucleos de pensamien-
to, siguen pensando sélo desde el centro, la mi-
nusvalia de la periferia crece. En tal contexto,
una fiscalidad donde mas del 80% de los recur-
sos pasa por el nivel nacional es un matiz casi
coherente con el modelo, donde nuevos im-
puestos a las exportaciones, no previstos en la
l6gica constitucional del Siglo XIX, establecie-
ron un socio fiscal hegemoénico en el escenario
intergubernamental®*. Aun suponiendo una
abstencién coyuntural o temporal a esta dis-
cusion, discutir una reasignacién de las potes-
tades tributarias que relegitime la imposicion
patrimonial en provincias, que evalle la cesion
de ciertos impuestos especificos, plantee un

33 Aludimos a una mejor utilizacion de la capacidad de captura de recursos fiscales, llevando la misma hacia un lugar mas cercano a la frontera de
posibilidades. En una terminologia mas precisa, implicarfa acercar la recaudacién efectiva a la recaudacion potencial, lo que concluye en una mejora del

indice de esfuerzo fiscal o méas especificamente de esfuerzo impositivo.

34 Que como las mineras o hidrocarburiferas perciben esa renta por la explotacion de recursos naturales en su territorio. En esos casos opera el conjunto
de especulaciones que refieren a lo que Mc Lure denomino “el accidente geografico” y donde hay diferencias en los tratamientos internacionales del
tema (1997). Musgrave también se ha expresado sobre el mismo (Musgrave-Musgrave, obra citada).

35 Recursos que habiendo alcanzado un extraordinario volumen durante méas de una década, siendo aun muy importantes y tal como
apuntaramos, atraviesan una fase de debilitamiento por razones externas, al momento de concluirse este trabajo, lo que plantea un enor-

me desafio al entero sistema de finanzas publicas.
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IVA subnacional o una sobretasa provincial del
impuesto a las ganancias es valioso, pero para
ello debe emerger una visién bottom-up*¢, que
en si es casi una revolucion politica y cultural.
Para tomarlas hay que cambiar de estado men-
tal y actitudinal.

En ese ambiente, sin instituciones que prote-
jan las "esferas de soberania” o que no hagan
una interpretacion restrictiva del principio de
supremacia, el destino es unitario. Sin nucleos
organicos que permitan expresarse a la perife-
ria, entre ellos un Senado poderoso como en-
clave mas territorial-regional y menos politico-
partidista, la resultante seran siempre medidas
“procentrales”, salvo que el Tesoro Nacional no
esté en desequilibrio real o potencial, o cerca-
no al mismo. En esos momentos, suele resultar
atractivo descentralizar. El problema entonces,
es el fondo, o, si se quiere el modelo de fondo,
y el modelo no es sélo econdmico o fiscal, por
importante que nos parezca y por necesario
que sea su cambio, que de todos modos no es
razonable posponer.

En Argentina se han producido modificaciones
en el esquema financiero intergubernamental
que han respondido a la légica del “zapatero
remendoén”, que ha sido funcional a la raciona-
lidad centralista, ha cristalizado una suerte de
“impasse” estructural —que no ha impedido di-
versos cambios puntuales, hasta furtivos®’-, que
no han sido pocos. Contra una coparticipaciéon
“globalizante” en tanto basada en la idea de
una sola “bolsa fiscal” distribuida entre el con-
junto, se ha ido acentuando, dada la existencia
de “pinchazos en las bolsas”, el modelo que
denominaramos de “pequefios cantaros”®,
cuya reversion es compleja®.

En tal contexto, un nuevo esquema federal
fiscal puede emerger de tres opciones percep-

...1as inercias argentinas pueden seguir
conduciendo a un horizonte en el que el
federalismo sea solo la denominacion in-
dolora del unitarismo, o, que la fachada
federativa opere como un ropaje elegante
para su sistematica negacion.

tibles. Una continuidad matizada y por tanto
conservadora del sistema laberintico presente,
por un lado, una transformacién renovado-
ra del mismo, por el otro, o una combinacién
entre ambas, finalmente. Ello implica a su vez,
distintas alternativas de detalle dentro de tales
marcos genéricos*.

Ese marco no puede ser otro que uno donde se
concilien adecuadamente la fiscalidad federal
y la coordinacién financiera con un auténtico
federalismo. El federalismo moderno, es inne-
gable, ganay se enriquece en componentes or-
ganizacionales al tiempo que quizas atenue los
politicos. En el caso de Argentina, en materia
de recursos y escala comparada, la centraliza-
cion la aproxima a paises no federales®'.

Pero incluso como modo organizacional, el fe-
deralismo tiene logicas que es necesario aus-
cultar y respetar. Corresponde reiterar que,
de otro modo, las inercias argentinas pueden
seguir conduciendo a un horizonte en el que
federalismo sea s6lo la denominacién indolora

36 Aludimos al enfoque base-cUspide como opuesto al vertical jerarquico, de arriba hacia abajo o “top-down”.
37 Los cambios puntuales, aunque no por ello menos sustantivos, se han impuesto siempre a los cambios integrales del sistema, lo que estarfa en la

l6gica constitucional de 1994, pero no se ha logrado desde entonces.

38 En rigor, el educativo es otro “cantaro” que se distribuye en porcentajes distintos a los del régimen general de coparticipacion e incluye explicita-
mente a la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires. Véase el Anexo | de la Ley 26.075 de Financiamiento Educativo.

39 Para una mencion a este esquema de “bolsas o recipientes separados” que denominamos de “pequefios cantaros”, véase Asensio, M.A. (2006)
40 Una presentacién de opciones, con matices similares a la presente, puede verse en CIPPEC (2005).

41 Es el caso de Colombia, cuyo sistema departamental concentra recursos que se aproximan a los de las provincias argentinas. No omitimos tampoco,
que respecto a la muy centralizada federacién de México, Argentina muestra una mayor participacién subnacional (véase Nota 16 ut supra, basada

en Gomez Sabaini y Giménez, 2012).



del unitarismo®, o, que la fachada federativa
opere como un ropaje elegante para su siste-
matica negacion.
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El presupuesto y el programa
general de gobierno en la Argentina

Incidencia de la calidad institucional del Congreso

y la Constitucion Nacional en la asignacion de
recursos publicos y algunos efectos colaterales.

Silvana Braceli ' y Dr. Orlando Braceli *

1. Introduccion

El trabajo tiene como objetivo esclarecer un
tema central, que explica gran parte de los
problemas politicos, econémicos, juridicos y
administrativos en Argentina: el rol del presu-
puesto y el programa general de gobierno. Se
plantean algunas proposiciones, que deben ser
consideradas condiciones necesarias; no solu-
cionan el o los problemas pero sin ellas, tampo-
co se llegara a una solucién racional. Ademas,
no puede desconocerse el papel fundamental
gue presentan los protagonistas, tanto en su
actitud como aptitud. El factor humano de dis-
tinta naturaleza: politico, gerencial, u operati-
vo interactia con los aspectos metodolégicos
y las herramientas de gestion fundamentales.
Ninguno, por si solo, dan solucién al sin nime-
ro de problemas que envuelven esta problema-
tica central en el funcionamiento de cualquier
sociedad que se precie de desarrollada, supe-
rior, como es la definicién y ejecucién del pro-
grama general de gobierno. Histéricamente,
en la problematica del presupuesto publico,
han prevalecido los aspectos juridicos/finan-
cieros, siendo subestimado su rol protagénico
y sin considerar el valor estratégico que tiene
conocer el programa general de gobierno, su
ejecuciéon y la incidencia que tiene en relaciéon
con el ordenamiento politico institucional y su
funcionamiento en la sociedad.

2. Premisas en que se
sustenta el trabajo

2.1 Concepcion de la hacienda la publica

Se parte de la concepcién de una hacienda pro-
ductiva plena; los autores no conciben Hacien-
das Erogativas (objetivo es erogar o gastar).
Si pueden concebirse haciendas productivas
plenas ineficientes, que no priorizan sus nece-
sidades y las relaciones insumo/ producto son
inadecuadas generando altos costos de opor-
tunidad, en términos de otras necesidades pu-
blicas.

2.2 Concepcion del presupuesto publico

e Desde una concepcion republicana:
Constituye la principal herramienta
politica y econdmica de un gobierno
de estructura republicana. Esta moda-
lidad de gobierno, se caracteriza por la
descentralizacién del poder (la divisién
de poderes); constituye un sistema que
distribuye horizontalmente las funcio-
nes de sus tres tradicionales 6rganos:

1 Licenciada en Economia - FC E - U. N. Cuyo. Magister en Administracion — Univ. Catolica Cordoba. Prof. Titular Economia — Universidad Aconcagua.
2 Prof. Efectivo Finanzas Publicas FCE-U.N. Cuyo. Ex — Ministro de Hacienda Prov. Mendoza
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“(...) El presupuesto publico
en su doble concepcion,
estatica y dinamica, es el

Unico instrumento politico
tiene caracteristicas naturales
para posibilitar evaluar
integralmente la gestion

de gobierno, sicumple

determinadas condiciones.

Poder Legislativo, cuya funcion es le-
gislar y controlar, el Poder Ejecutivo,
responsable principal de ejecutar el
programa general de gobierno/presu-
puesto y el Poder Judicial, responsable
de dirimir los conflictos y velar por el
cumplimiento de la ley.

Desde el punto de vista de la Econo-
mia: se considera que la misién prima-
ria del presupuesto publico es asignar
recursos publicos en forma plena, a
todos los tipos de prestaciones publi-
cas destinados a satisfacer necesidades
publicas priorizadas que se desarrollan
en el marco de un programa general
de gobierno. El resto de la funciones,
estan subordinadas a esta funcién pri-
maria. Sin el proceso de asignaciéon no
tienen razon de ser de las otras fun-
ciones, de segundo grado, que se le
adjudican al presupuesto y al proceso
presupuestario.

¢ Desde la optica del Derecho: el presu-
puesto es conocido como la “ley de
leyes”. Por diversos motivos, entre los
que se destaca el de constituirse en un
instrumento motorizador de leyes que
directa o indirectamente afectan el pro-
ceso de asignacion de recursos publicos y
establece los limites donde debe desen-
volverse la actividad publica.

3. ¢Qué ha ocurrido con el
presupuesto publico a lo
largo del tiempo?

A lo largo de la historia, no ha satisfecho
las condiciones de un proceso de asignacion
de recursos pleno, en el cual, concurren
fundamentalmente tres elementos: las
necesidades o carencias publicas, los
bienes finales que las satisfacen y los bienes
insumos requeridos para generar éstos.

El Presupuesto constituye una matriz de
decisiones de asignacion de recursos;
la asignaciéon real se concreta en la
ejecucion de éstas y se refleja o debiera
manifestar en la registracion y en la
rendicion final de la ejecuciéon del
programa general de gobierno, la mal
[llamada “Cuenta de Inversién”, concepto
que tiene una raiz puramente financiera,
pero que en la realidad debiera mostrar
integralmente la ejecuciéon de la gestion.
En éste ultimo caso, incluida la instancia
de la evaluacién, qué necesidades se
satisficieron y cuanto resté insatisfecho,
la cantidad de bien publico generado, el
costo de la prestacion, la calidad del bien,
relaciones de productividad (insumo/
producto), las causas de los desvios y
medidas correctivas.

Las razones expuestas fundamentan que
éste instrumento deba analizarse desde
un doble punto de vista: desde una
concepcion estatica, coincidente con el
momento de la decisién asignadora y en
una concepcion dinamica, que es aquella
que vincula la instancia de la decisiéon de
asignacion y la asignacién real (ejecucién
de la decisién), generando los elementos
para la evaluacion final.

El presupuesto publico en su doble
concepcion, estatica y dindmica, es el
Unico instrumento politico que tiene
caracteristicas naturales para posibilitar
evaluar integralmente la gestion de
gobierno, si cumple determinadas
condiciones. Sin evaluacién dificilmente
pueda haber una adecuada asignaciéon
de recursos; la evaluacion durante la
ejecucion (seguimiento) constituye la base
para conocer la “marcha” del programa de



gobierno y es la que permite incorporar la
coyuntura, identificar nuevas o distintas
necesidades que exijan corregir el proceso
de prioridades y reasignar recursos,
liberando recursos provenientes de
cambio de prioridades o de inadecuadas
relaciones insumo/producto. Por ultimo,
la evaluacion final, constituye una
instancia fundamental para analizar
cémo se ejecutd el programa de gobierno,
en otros términos evaluar la gestién y
sus consecuencias juridicas, politicas y
econémicas, ademas, fundamental para
posibilitar mejorar las futuras decisiones.
Ambos procesos permiten evitar costos
de oportunidad en términos de otras
necesidades publicas no satisfechas.

4. :Qué debe contener
el Programa General de
Gobierno?

ElProgramaGeneral de Gobiernodebe contener
en forma explicita todas las prestaciones
publicas destinadas a satisfacer necesidades
publicas, cualquiera sea la modalidad de la
carencia y del bien. Debe constituir un Unico
documento, conindependenciadelasformasde
financiamiento, funcionamiento, organizacion,
campo del Derecho que lo regula, de manera
de posibilitar una visién integral, plena del
accionar publico. La prestacion originada en
el bien comun es la que determina u otorga
el caracter de publica a la prestaciéon, tanto
para el caso de gerenciamiento publico como
en el gerenciamiento privado. En este caso
de la actividad publica con gerenciamiento
privado, las acciones estan destinadas
fundamentalmente al financiamiento,
regulacion/y al control de las distintas
categorias de actividades que integran la
prestacion principal, pero la evaluacion debe
englobar ambos tipos de gerenciamiento
(publico y privado) dado que ambos satisfacen
la misma necesidad publica.

5. ¢Cual es el rol que tiene el

Parlamento en esta materia?

Al Parlamento le cabe constitucionalmente

la responsabilidad de intervenir en todas las
instancias del ciclo de la gestion presupuestaria;
son sus funciones naturales, aunque no
siempre se encuentran claramente explicitadas
en las normas fundamentales:

* En el momento de la decisién (evalua-
cion estatica), que precede a la asigna-
cion de recursos, el andlisis y aproba-
cion de las prestaciones publicas a las
cuales se le asignan recursos (Art. 75°
inc. 8 primera parte CN), en “... base al
programa general de gobierno..."”.

* En el momento de la ejecucion (eva-
luaciéon dinamica, durante la instancia
de asignacion real), le corresponde
verificar si las prestaciones politicas
aprobadas se estan cumpliendo o no,
procurando identificar los desvios, cau-
sas, medidas correctivas y responsables,
(Art. 101° CN), “...en base a la marcha
general de gobierno...".

* En el momento de la evaluacion final
(evaluacion dindmica), su objetivo es
analizar integralmente la ejecucion de
programa general de gobierno a par-
tir de aprobar o rechazar la Cuenta de
Inversién (Art. 75° inc. 8 segunda par-
te CN). La aprobacion o rechazo de la
Cuenta de Inversion, debiera equivaler
a aprobar o desechar la “ejecucion del
programa general de gobierno” a par-
tir de los establecido en el Art. 85° de la
CN cuando determina que la AGN ten-
drd a su cargo el control de legalidad y
gestion que servira al Parlamento para
expedirse sobre la gestion.

6. ¢Queé ha sucedido en
Argentina?

A partir de 1992, se intenté dejar atras
una larga y oscura etapa, donde el
presupuesto, producto de muchos factores,
en particular largos periodos inflacionarios
e hiperinflacionarios, no tenia utilidad real y
menos aun era representativo del Programa
General de Gobierno.

Desde la vigencia efectiva de la Ley de
Administracion Financiera y Control del Sector
Publico Nacional (Ley 24.156), se intenta dar
un salto cualitativo, procurando pasar de la
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concepciéon de Hacienda Erogativa, que
enfatizaba en lo que el gobierno “gasta o
eroga”, concepto de naturaleza financiera,
a la concepciéon de Hacienda Productiva,
que busca destacar lo que el gobierno
“"hace o produce”.

La CN de 1994, adopta esta dultima
concepciéon del presupuesto al incorporar
en su Art. 75° inc. 8 el concepto de “...
programa general de gobierno...”, aunque
lo circunscribe a la Administracién Nacional,
siendo ésta sélo una fraccién o porcion del
Sector Publico Nacional, situacién estd que
plantea una incongruencia.

Sibienambasnormassignificaronunavance,
éste no prosperd en el grado esperado por
diversas razones; entre ellas, se destacan
las ambigiiedades de las normas, muchas
originadas en razones de origen semantico,
tal como plantea la CN de 1994 y la Ley
24.156. El Programa General de Gobierno
se limita s6lo a una parte del accionar del
Sector Publico Nacional y se lo decidié
[lamar “Administracién Nacional”, concepto
imperfecto. La Administracion Nacional,
concepto diferente al que establecia la
Constitucion de 1860 debe ser considerado
equivalente al Sector Publico Nacional. No
puede incluir una porcién o fraccién, de la
dindmica cambiante de la institucion que
aparecen y desaparecen, y afectan el proceso
de asignacion de recursos. La CN de 1860,
en este aspecto tenia un contenido mas
amplio, se referia a “... Administracion de
la Nacion...,” que puede asimilarse a lo que
hoy se denomina “ Sector Publico Nacional”.
Los conceptos precedentes debieran ser
equivalentes.

Existe un sin numero de razones que
han hecho que la buena intenciéon de
recuperar el presupuesto publico y por
ende potenciar el sistema republicano
haya concluido en un debilitamiento del
sistema republicano, a partir de generarse
una fuerte concentracion del poder en
manos del 6rgano ejecutivo, que también
afecté negativamente el sistema federal de
gobierno.Todaslasfuncioneslegislativas, en
particular las de naturaleza presupuestaria,
se han visto debilitadas, llevando a una
progresiva degradacion del sistema
republicano de gobierno. Esta situacién se
produce como consecuencia de multiples
causas y de diversa naturaleza (politica,
juridica, cultural, metodolégicas,...). En

éste ultimo caso, si los instrumentos de
gestion presentan déficit, como por ejemplo
el incumplimiento de los tradicionales
principios presupuestarios (en particular,
los principios de unidad, universalidad,
certeza); se dificultan las posibilidades de
participacion, transparencia, el uso racional
de los recursos, y en consecuencia se
impide la evaluacién integral del programa
general de gobierno y de cada una de las
prestaciones publicas.

7. Incidencia del
incumplimiento de los
principios presupuestarios
de universalidad y unidad
reformulados

Por razones de extensién, se desarrolla
una de las causas que han impulsado al
deterioro del sistema republicano y por
ende la evaluacién integral de la gestién
publica: la ausencia de un programa general
de gobierno que cumpla los principios de
unidad y universalidad en forma plena, en
cada una de las instancias del ciclo de la
gestion presupuestaria.

La labor del Parlamento a partir de la
Ley 24.156 ha sido irregular, imperfecta e
incompleta; sélo se limitd, en las distintas
instancias, a analizar una fraccién del
accionar publico. Se ha carecido de una
intervencion integral, dirigida a abordar, en
losdistintosmomentosdelciclodelagestion,
todas las prestaciones publicas destinadas
a satisfacer directamente necesidades
publicas (salud, educacién, asistencia
social, justicia, etc. ...) o indirectamente a
través de aquellas prestaciones publicas
orientadas a garantizar el funcionamiento
del sistema (estabilidad, transparencia,
seguridad juridica, acceso a la informacion,
etc...) en distintos niveles de consolidacién.

El "todo” no deja margen para las
excepciones que pueden promover
los distintos tipos de clasificaciones

u ordenadores presupuestarios. Las
clasificaciones pueden desarrollarse sélo
en el marco del accionar de todo el Sector
Publico Nacional en el cual se encuadra el



Programa General de Gobierno; no puede
concebirse sélo una parte o fracciéon, como
por ejemplo lo que se ha dado en llamar
“Administraciéon Nacional” (Art°. 75 inc.
8 CN). ElI PEN puede discrecionalmente
cambiar la composicion o estructura de la
Administracion Nacional; puede ampliar
o achicarla, incorporando o excluyendo
organismos y de esta forma, cambiar la
composicién del presupuesto y por lo tanto,
ampliar o restringir la labor del Congreso
Nacional; al cambiar el status juridico de un
organismo por ley o por otro tipo de norma,
afecta el programa general de gobierno al
que hace referencia el Art. 75, inc. 8°. Este
tipo de delegaciéon en el PEN constituye
un atajo o senda que disminuye o elimina
la participacion plena del Parlamento, en
lo referente a la sancion del presupuesto.
Esta situacién cambia el contenido del
Programa General de Gobierno al mutar
de Universalidad. Este principio, junto con
el principio de Unidad, no deja margen
para prestaciones publicas implicitas. Estos
dos principios se pueden sintetizar en lo
siguiente: “todo explicito”; esta debiera
ser laregla.

Por razones semanticas, se ha delegado
en el 6rgano ejecutivo la posibilidad de
disponer lo que integra o no la llamada
“Administracion Nacional” y por ende el
Presupuesto Nacional sujeto a evaluacion
del Parlamento. En otros términos, existe
una porciéon importante y estratégica del
accionar publico que no se incluye en el
mismo, la intervencién del Parlamento solo
se limita al “conocimiento del Parlamento”,
a nivel de agregados financieros (Cuadros
de ahorro, inversién y financiamiento)
sin explicitar programas de gobiernos
sectoriales evaluables, ni tampoco permitir
ensamblar metodolégicamente al resto del
programa general de gobierno. (Art. 55° -
Ley 24.156).

Si la materia que integra el presupuesto
publico es sélo una porcion de accionar
publico, mal puede representar el programa
general de gobierno que hace referencia el
espiritu del Art. 75° inc. 8 de la CN y por
lo tanto dificilmente se pueda optimizar la
asignacion de recursos en el momento de la
decision y durante la ejecucion.

Por razones diversas, se ha delegado en
el 6rgano ejecutivo, cuando el principio
general es que no son delegables las
funciones del Congreso Nacional, en

particular las dispuestas en el Art. 75° de la
CN. Puede existir la excepciéon, pero debe
tratarse de situaciones taxativas, pero
nunca se puede desarrollar o ejercer por
tiempo indefinido, mas alla de los artilugios
legales o formalidades que "aparentan”
limitar el tiempo de las delegaciones
temporales.

Quedan excluidos organismos como
el PAMI, la AFIP, YACIRETA, los fondos
fiduciarios, los organismos vinculados
al Sector Publico Financiero (Banco
Central, Banco Nacién, Bice, ...), los gastos
tributarios, las nuevas empresas publicas,
etc. Algunos interrogantes: ;se puede
discutir integralmente la politica de salud,
si no se incluye el programa del PAMI?; ;se
puede evaluar la politica de percepcién de
recursos, sin incluir el érgano recaudador,
la AFIP?, ;se puede analizar la politica
energética, sin YACIRETA o sin las centrales
generadoras?, ;se puede evaluar la politica
petrolera, sin YPF?, ies posible evaluar los
fondos fiduciarios sin analizar sus objetivos,
prestaciones y necesidades que satisfacen?,
ise puede evaluar la politica de transporte,
sin incluir empresas ferroviarias, de
aerotransporte, de vias de comunicacién?,
se puede evaluar el programa general
de gobierno, sin evaluar las politicas de
subsidios, directos y cruzados, a diferentes
centros poblacionales, actividades o
regiones?. La respuesta, segun la opinion
de los autores: DEFINITIVAMENTE, NO.

En particular, en el caso de los Gastos tributarios,
subsidios implicitos, que no se expresan en
programas; estan impedidos de cualquier tipo
de evaluacién sustantiva, como por ejemplo,
imedir costos de oportunidad, en términos, de
otras prestaciones/necesidades publicas? En el
PN 2012, éstos oscilaban en 50.000 millones de
pesos, aproximadamente un 10% del total. En la
actualidad, superan los 150.000 Millones de pesos.
Este tipo de politicas, no evaluadas adecuadamente,
genera politicas expulsivas, a partir de convertir en
laxo la igualdad de oportunidades, factor basico
para la inclusién social.

Esta aseveracién exige dejar atras los
primitivos conceptos “extrapresupuestarios”
y/o “parafiscales”, cuando aparece o
esta presente el bien comun, el bienestar
general, el interés publico, etc. .Uno de los
costos de oportunidad son la provisién de
bienes publicos que prestan los gobiernos
subnacionales y sus finanzas.
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La falta de cumplimiento del principio de Universalidad -Unidad Reformulado

en el presupuesto del Sector Publico Argentino. El presupuesto del Sector Publi-
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Incluye lo que se ha dado en llamar
“Presupuesto de la Administraciéon
Nacional”, que es lo que en princi-
pio trata el Congreso de la Nacién.
Este concepto ha tenido grandes

. . Ve cambios en cuanto a las organiza-
Necesidad/Bien publico ciones que lo integran o lo dejan

final o instrumental de integrar, sin fundamentos s6li- Todo lo incluido en esta ca
q dos. Esta situacion imposibilita las el Poder Ejecutivo Nacion:
cuantificado comparaciones intertemporales. miento al Congreso Nacion

En esta categoria se incluyen to- 55), sin expresarse en pro
das las modalidades instituciona- otros términos no se conoc

les que expresan sus prestaciones desarrollan.
en forma de programas y el esque-
ma de financiamiento.

Esta categoria agrega al P
nistracion Nacional para cc
"Presupuesto Consolidado
gentino”. En el Presupuest
sé6lo se incluyen los Esque

financiamiento.

Recursos asignados

HOY:
representa el Presupuesto Nacional
ene tratamiento legislativo.

PROPUESTA: Los principios de unidad y universalidad en el marco de una Hacienda Productiva
Plena. El Presupuesto Publico debe contener todas las modalidades institucionales que afectan
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esupuesto de la Admi-
nstituir el mal llamado
del Sector Publico Ar-
b que llega al Congreso
as ahorros-inversion y

egoria se aprueba por
|l y se remite a conoci-
al (Ley N° 24.156 — Art.
gramas evaluables. En
en las prestaciones que

sumatoriade 1a 9

Esta constituida por lo que se ha dado
en llamar el Sector Publico Financie-
ro (BCRA, Banco Nacién, BICE,...). A
excepcion de los lineamientos gene-
rales vinculados principalmente con
las proyecciones, las prestaciones que
componen esta categoria no se incor-
poran en el llamado “Presupuesto de
la Administracion Publica Nacional”
y no tienen tratamiento legislativo.
cuando explican en un alto porcenta-
je la politica econémica y tienen im-
pacto directo e indirecto en el proceso
de asignacion de recursos publico e
integral.

sumatoria de 11 a 14

sumatoria de 4, 10, 15y 16
T

Los gastos tributarios
no se hallan explicitados
en términos de progra-
mas ni consolidados en
el presupuesto. Solo se
informa un cuadro, en
donde muchos conceptos
ni siquiera estan cuanti-
ficados. Estos pueden co-
rresponder al SPNF o SPF.

la asignacion de recursos global. Cuando se cumplen estas caracteristicas el presupuesto pu-

blico explica el Programa general de gobierno y es posible evaluar integralmente la gestién.

Presupuesto Consolidado
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En consecuencia, para dar cumplimiento a
éstos principios plenamente y que posibiliten
satisfacer el objetivo de optimizar Ia
asignacion de recursos, de acuerdo a una
estructura de prioridades de necesidades
explicitas y , viabilizando la transparencia
plena, la participaciobn en todas sus
modalidades, minimizando los costos de
oportunidad en término de calidad de
vida, de exclusion social, evitando afectar la
igualdad de oportunidades en relacién con
otras necesidades publicas (educacién, salud,
seguridad, justicia,....).

8. Otras causas que han
incidido en el debilitamiento
del Sistema Republicano
impactando en el sistema

de asignacion de recursos
publicos

¢ La falta de cumplimiento del principio de
certeza en las proyecciones presupuesta-
rias. La violacién de este principio obedece
a factores endégenos (voluntarios) y fac-
tores exdégenos, el primero de los casos,
evitable o atenuable. La imprecisién rei-
terada de las proyecciones ha potenciado
la necesidad del uso y abuso de transfor-
maciones presupuestarias, que afectan y
modifican “el programa general de go-
bierno”, a partir de promover decisiones
centralizadas.

¢ La concentracion progresiva de las decisio-
nes derivada como consecuencia del pode-
rio que genera la tendencia al monopolio
creciente de los recursos financieros en
manos del poder central.

e La falta de precision de algunos términos
ha posibilitado el abuso y no el uso de és-
tas normasy consecuentemente se han dic-
tado numerosas normas en donde el Poder
Legislativo ha resignado paulatinamente
sus funciones naturales. En particular, en
nombre de la EMERGENCIA, el Poder Le-
gislativo ha ido debilitando su funcién de
asignar y controlar el presupuesto en base
a un programa general de gobierno, FUN-
CION MADRE DE UN SISTEMA REPUBLICA-
NO. Desde hace mas de 20 afios nuestro

pais se encuentra en Estado de Emergen-
Cia, con caida del ingreso o crecimiento del
mismo con tasas entre 6 al 10% anual.

La profundizaciéon y generalizacion de
las delegaciones parlamentarias y leyes
de emergencia. El principio general esta-
blecido en los Art. 29° y 76° CN, determi-
na que estan prohibidas las delegaciones
permanentes de funciones legislativas.
Sin embargo, los autores observan una
pugna entre éstos articulos. Por un lado,
se prohibe la delegacién permanente de
facultades del Congreso y por otro lado,
el Art. 76° CN, que en principio también
adoptaria este principio, deja abierta la
posibilidad de hacer un uso indiscriminado
ante la falta una norma taxativa cuando
expresa: “.... salvo en materias de ad-
ministracion o emergencia publica".

El hecho de que la excepcion se convierta
en regla; ya es adoptado como concepto
fundacional y general en la Ley N° 24.156
y sus reglamentarias, anterior al dictado
de la CN de 1994. La norma de referen-
cia adopta este principio integralmente;
presenta importantes ejemplos explicitos
de delegaciones permanentes; en si es un
compendio de delegaciones inalterables
en el tiempo. Como ejemplo de éste aspec-
to, puede citarse la delegacién de la potes-
tad de asignacion de recursos de las distin-
tas politicas publicas que se otorgan en el
Jefe de Gabinete de Ministros (Art. 30° Ley
24156). La voluntad del PEN, a través del
JGM puede cambiar y desvirtuar el sentido
de la sancién parlamentariay por lo tanto
el sentido del PGG al momento de llegar
a autorizar desagregar los montos de las
finalidades del Art. 1° del presupuesto, al
maximo nivel de desagregacion a través de
las distintas decisiones administrativas que
dicta, con la Unica restriccion del Art. 37°
de la Ley N° 24.156, que impedia modifi-
car partidas entre finalidades presupues-
tarias, prohibia la transferencia de gastos
de capital a gastos corrientes y modificar el
monto total del endeudamiento y del pre-
supuesto. Este impedimento fue derogado
y sustituido partir de la llamada “Ley de
Superpoderes” (Ley N° 26124), que autori-
za a transferir entre finalidades presupues-
tarias, Unica limitacién que determinaba la
Ley de Administracién Financiera y Con-
trol del SPN.

En nombre de la flexibilidad se termina
en discrecionalidad, paso previo para



alcanzar el poder hegeménico. Un pre-
supuesto por programa se deberia ana-
lizar, registrar y evaluar por programa.
Las modificaciones realizadas por el PEN
o JGM, que sean necesarias para la di-
namica de la gobernabilidad, deberian
al menos informarse periédicamente al
Congreso, en el momento que se infor-
me la marcha del programa de gobierno
(Art. 101° CN) y en el tratamiento de la
Cuenta de Inversion.

¢ La institucionalizaciéon de los Decretos de
necesidad y Urgencia (DNU). Este cons-
tituye otro elemento que ha debilitado
o debilitado las funciones naturales del
Poder Legislativo. Durante los periodos
que se consignan se dictaron:

ToTAL DE DNU FIRMADOS
1860/1990 35 DNU

1991/2007 1.046 DNU

Los DNU fueron reconocidos en el Art. 99
inc. 3 de la CN, entre las limitaciones que
impone, especifica que no podran ser nor-
mas que regulen materia penal, tributa-
ria, electoral o el régimen de partidos
politicos. Este articulo esta en contro-
versia con un conjunto de DNU dicta-
dos en los ultimos 30 afos, que tienen
naturaleza tributaria, por ejemplo: los
diferimientos impositivos o modifica-
ciones o cambios presupuestarios que
I[levan componente tributario/fiscal.

Por otra parte, los DNU deben ser some-
tidos a consideracion de una Comision
Bicameral Permanente, cuya composicion
deberia respetar la proporciéon de las re-
presentaciones politicas de cada Camara.
Esta comisidon, que demoré 12 afios en su
conformaciéon, debe elevar su despacho
para poner en consideracién de ambas Ca-
maras y que una Ley Especial sancionada
con la mayoria absoluta de la totalidad de
los miembros ratificara. Seria importante
conocer la relacion DNU/Leyes sancionadas
.en los periodos sefialados precedente-
mente. Desde la creacion de ésta Comision
(Ley N° 26.122 del afio 2006) y hasta el afio
2014, la totalidad de los DNU tratados
por la Comisién fueron aprobados por el
Congreso, sin objeciéon y se convirtieron
en leyes, en otros términos, todos los DNU
fueron ratificados. Esta situaciéon ha signi-

ficado cambiar la modalidad de gobernar,
pasar de decidir sobre la base de leyes para
pasar a gobernar por decretos, que por su
propia naturaleza centralizada promue-
ven la concentracién del poder politico,
financiero y clientelar.

9. Causas de naturaleza
metodoldgicas, vinculadas a
la calidad de los instrumentos
de gestion

¢ La falta de procesos y metodologias expli-
citas de seguimiento del programa general
de gobierno/ presupuesto. Esta instancia
de evaluacion, es la que posibilita rectifi-
car, corregir, reasignar recursos, mejorar la
productividad fisica y econémica y evitar
caer inevitablemente en decisiones incre-
mentales que culminan en situaciones ma-
croecondémicas que generan un alto costo
social. La ausencia de reglamentacion del
articulo 101° de la CN, que establece la
obligacién de “informar sobre la marcha
de gobierno” indica la falta de concienti-
zacion, sobre este tipo de evaluacion.

¢ No se han previsto o son inviables los me-
canismos para hacer efectivo el control
de gestion que plantea el Art. 85° CN. No
se encuentra reglamentado el control de
gestion y esto limita la posibilidad de rea-
lizar la evaluacion concomitante y final
(ex post). Se deberian examinar las fun-
ciones enunciadas en el Art. 85 de la CN
para la AGN, explicitando éstas para que
intervenga activamente en cada una de las
etapas del ciclo de la gestion: programa-
cion, seguimiento y evaluacion integral de
la gestion. Ademas, existe una evaluacion
que tradicionalmente no se ha ejercido, la
evaluacién de los aspectos metodolégicos
y el control concomitante. Esta evaluacién,
no convencional, debe ser la condiciéon
para sustentar toda la estructura de eva-
luacién en cada momento de la gestion.

¢ La actual integracion de la Comisién Par-
lamentaria Mixta Revisora de Cuentas
no esta estructurada acorde para cumpli-
mentar estos requerimientos; muestra un

desequilibrio para evaluar las prestaciones
sectorialmente y evidencia un status di-
ferente respecto de la Comision de Ha-
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cienda y Presupuesto, que concentra
su funcién basicamente en la etapa de
sancion, con énfasis financiero. Un ejem-
plo de ello, es la cantidad de miembros
que integran estas camaras, la Comision
Parlamentaria Mixta Revisora de Cuen-
tas estd integrada por 12 miembros de
ambas camaras, mientras la Comisién de
Hacienda y Presupuesto tiene mas de cin-
cuenta integrantes sélo en la H.C. Dipu-
tados. Esta situacién marca una diferen-
cia de importancia relativa que se brinda
al tratamiento de ambos instrumentos,
en el caso del “presupuesto publico” y
la llamada “Cuenta de Inversion”, que
deberia equivaler a la rendicién integral
de la gestién y no a un documento es-
trictamente financiero, lejos de abarcar
integralmente la gestién en sus aspectos
sustantivos.

Los impedimentos mencionados prece-
dentemente, provienen principalmen-
te de déficit metodoldgicos vinculados
con los sistemas de informacion de base,
los sistemas de programacion, los siste-
mas contables y la propia estructura de
la Cuenta de Inversion, que no debiera
ser otra cosa que la rendicién integral de
programa general de gobierno.

* De un analisis de lo ocurrido con las Cuen-

tas de Inversion 1993-2006, se observé que
la Cuenta de Inversion del ejercicio 1993
demoré 6/7 afos en su tratamiento (apro-
bada por Ley N° 24963), las cuentas de los
ejercicios 1997/1998 se aprobaron una
sola norma. Las Leyes N° 26.098 y 26.099,
aprobaron las cuentas correspondientes a
los ejercicios 1999/2004 en un solo dia, con
dos normas consecutivas. Estas Cuentas de
Inversién se aprobaron sin resolver la de
los ejercicios 1994/1996, con una demora
de tratamiento que oscilé entre dos y sie-
te afos. Esta ultima situacion es violatoria
del Art. 75 inc. 8 segunda parte (aprobar
o rechazar anualmente una Cuenta de In-
version). El hecho grave es que esta con-
ducta se percibe en la poblacién, en dife-
rentes estamentos como normal.

¢ La ausencia de una metodologia explici-

ta para la discusion del programa gene-
ral de gobierno en el Parlamento. Esta
situacién impide que se potencie la par-
ticipacion de todas las comisiones parla-
mentarias, en particular las comisiones
sectoriales, que es donde deberian de-
batirse las directrices de las prestaciones
publicas con relacién a las necesidades
publicas, en los tres momentos del ciclo
de la gestion: programacion, seguimien-
to de la ejecucién y evaluacién integral
de la gestion.

10. Algunas
consideraciones finales

Los problemas descriptos someramente en
el presente articulo, sin ser las Unicas causas,
han culminado con diversas consecuencias,
entre las que se destacan: la degradacién
del Sistema Representativo, en particular
la labor parlamentaria y el Sistema Federal
de gobierno, con la consecuente pérdida de
las autonomias locales.

¢ La falta de previsibilidad para todos los
actores impulsa a que las decisiones co-
yunturales no tengan guia.

e La promocién de sistemas de informa-
cién no integrados funcional y territo-
rialmente que debilitan los procesos
decisorios y promueve la desarticula-
cién de las prestaciones publicas entre
los distintos niveles de gobierno; impi-
de avanzar a mejorar los procesos de
asignacién de recursos y potenciar la
complementariedad de todas las pres-
taciones publicas.

* El incremento del poder politico a partir
de la concentracion del poder financiero
en el gobierno central y la inviabilidad
de un sistema de evaluacién integral en
todas las instancias del ciclo de la ges-
tion, promueve conductas que dan paso
a presupuestos incrementales, con im-
pactos macroeconémicos nocivos, sin
que exista cargos legales y politicos para
los responsables.



e Esta situacién fue convirtiendo a Ar-
gentina en un pais sin evaluacién y sin
control con los consiguientes impac-
tos negativos en la transparencia, la
posibilidad de corregir, reasignar re-
cursos a nuevas prioridades, minimi-
zando el costo alternativo en térmi-
no de necesidades no satisfechas, la
factibilidad de establecer responsa-
bilidades politicas y legales, posibili-
tando generar mecanismos de premios y
castigos, que se conviertan en incentivos
para promover la participacién; conclu-
yendo con un descreimiento generaliza-
do en el manejo de la cosa publica.

No se puede pensar en un Sistema
Federal de gobierno cuando existen
parametros que promuevan procesos
de concentracién de las decisiones y
aumento exponencial del control de
los recursos. Cuando esto se produce se
avanza hacia un poder de tipo hege-
monico, que desnaturaliza la existencia
de reglas de juego y promueve proce-
sos de sumisiéon, que culminan con la
claudicacién de la descentralizacion de
las decisiones y pérdida de autonomias
primarias (capacidad de decidir y capa-
cidad de disponer los recursos propios)
y por ende, la posibilidad de sancionar
el programa de general de gobierno
local.

El poder hegemoénico, a partir de la
concentracién financiera, facilita la
creacion y potencia sistemas “cliente-
lares”. Cuando esto ocurre, el Sistema
Republicano/Federal de gobierno pa-
san a ser y convertirse en una forma-
lidad.

Otros factores de diversos origenes
profundizan la disolucién progresi-
va del Sistema Federal de Gobierno,
como son la actitud y aptitud dirigen-
cial y gerencial en sustentar esta mo-
dalidad de organizacion politica.

El presupuesto publico, constituye el
momento de la decisiéon asignadora,
componente del proceso presupuesta-

rio, integrado por la decisién, ejecu-
cién y evaluacion final.

No existe Plan general de gobierno
sino se cumple el principio de Univer-
salidad/Unidad pleno. Universal es si-
nénimo de Integridad, totalidad, no
de una porcién o fraccion.

¢ Los déficit en los proceso de asignacién

de recursos, generan costos de oportu-
nidad, en término de necesidades que
no se pueden satisfacer. Sin seguimien-
to integral de la gestién no existe rec-
tificacion de la marcha del programa
general de gobierno, cambios de prio-
ridades y reasignacion racional de fac-
tores productivos (insumos) utilizados
inadecuadamente.

Una gestion sin evaluacién culmina en
presupuestos incrementales, mas alla
de la técnica que se utilice, generando
consecuencias politicas, econdmicas,
sociales y politicas e impactos pernicio-
SOS macroecondmicos.

El gobierno federal cuando establece
politicas publicas permanentes cristali-
za el financiamiento, dado un determi-
nando nivel de presion tributaria, con-
virtiendo en residual el financiamiento
de los gobiernos locales, afectando la
cantidad de bienes publicos subnacio-
nales y la igualdad de oportunidades.

¢ La calidad institucional en funcionamien-

to del Sistema Republicano es un deter-
minante y condicionante del proceso
de asignacion de recursos publicos y del
funcionamiento del Sistema Federal. Este
Gltimo merece un tratamiento particular.

Una gestion sin evaluacion es equiva-
lente a un sistema educativo sin eva-
luacién; Las consecuencias constituyen
un sistema de asignacion irregular, im-
perfecto, incompleto. Esta es una de
las razones de enfrentarnos a un pais
sin norte, sin horizonte temporal. El
Programa General de Gobierno es el
norte de una gestién publica.
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edro ]J. Frias:

el Federalismo y las conductas publicas

Queremos concluir esta edicion especial de
Civilidad con un homenaje a quien ensefiara y
encarnara como nadie que el federalismo es nues-
tro histérico y verdadero programa de Estado.

El 2 de Abril de 2011, en una fecha conmo-
vedora para la Patria, nos dejé con su recuer-
do inagotable e imborrable quien, siendo un
maestro del derecho constitucional y sintiendo
un profundo amor y arraigo por su Cérdoba
natal, llegd a escribir desde su catedra federal:

“Conoci el remoto sur

Después de haber cabalgado el Paso de la Nubes
y trasnochado a la intemperie en el “mallin chi-
leno”.

Lo vi primero desde el cerro mds alto:

mas alld de los conos nevados

se abria el misterio del frio y el viento.

Y un dia porque si,

porque Dios quiso hacer girar

la rosa de los vientos,

me dijo que mi Norte era el Sur;
pensé, estudié y amé ese Sur,

me mordié su frio, me desveld su dia
que acorrala a la noche en su confin.

Conoci el Sur después de la Argentina de los lla-
nos,

de los grandes rios y los lagos,

de las estepas patagonicas.

conoci el Sur como quien viene de lejos,
conmovido de un reencuentro

que el destino ha hecho necesario.

Llegue en la tarde de mi vida

Para que el Norte se uniera con el Sur.”"

Asi en Tierra del Fuego, como en Jujuy; en
Mendoza como en Entre Rios; de un extremo
a otro de la Rosa de los Vientos que, como
dice su verso “Dios hizo girar” una y otra
vez, Nos conocimos, encontramos y reencon-
tramos fatigando el cuerpo y fortaleciendo
el espiritu en eso tan sencillo que el maestro
del Federalismo Argentino nos trasmitié a to-

L.a Direccion

dos los que nos unimos en este amor especial
ptor la Argentina real.

Murié como un verdadero cristiano: en paz con
Dios pero con el alma herida por el dolor de
ver la Patria federal comprometida en su futu-
ro por las conductas publicas que tan bien des-
cribié con autoridad espiritual, moral y acadé-
mica extraordinarias, desde la memoria de su
catedra itinerante e incansable por el pais real.

Afrontar el desafio de modificar de raiz esas
conductas publicas, que han llevado a la desfe-
deralizacién de nuestra Argentina, es la mision
de la generacién que debe asumir la responsa-
bilidad dirigencial entre los dos Bicentenarios
de la Patria. Este sera también el mejor home-
naje a quienes como Pedro J. Frias dedicaron
su vida a la recuperacién y fortalecimiento de
nuestro federalismo.

En los albores del siglo XXI La Argentina de-
pende mas que nunca de la vigencia practica
del federalismo como principio de organiza-
cion politica, econédmica y social para continuar
siendo la expresion soberana de nuestra uni-
dad en la diversidad. O dejard, probablemente,
de ser un estado federal renunciando a nues-
tra historia Patria y a los Pactos preconstitu-
yentes que fundamentaron nuestra organiza-
cién constitucional y definieron al federalismo
como nuestro programa de Estado. Sera solo
cuestiéon de tiempo.

1 EL Proceso Federal Argentino Il. Pedro J. Frias. Pag. 72. 1998; Cérdoba, Argentina.



Fundacion

Hanns Seidel

La Fundacion Hanns Seidel (HSS), constituida en 1967 y cercana a la Unién Social
Cristiana de Baviera/CSU, es una fundacion politica alemana con sede en Munich que trabaja

al servicio de la democracia, la paz y el desarrollo, a través de la formacion politica en el ambito
nacional e internacional. Sus objetivos se orientan exclusiva e inmediatamente a la utilidad publica.

Desde hace mas de 30 afios, la HSS se ha comprometido con la cooperacién al desarrollo y ejecuta
actualmente cerca de 90 proyectos en mas de 70 paises en todo el mundo.

El objetivo de la cooperacién internacional, cuyo fundamento son los ideales sociales y cristianos,
es apoyar a la consecucién de condiciones de vida dignas y prestar un aporte al desarrollo
sustentable a partir del fortalecimiento de la paz, la democracia y la economia social de mercado.

Dos de los temas principales de las actividades internacionales de la fundacién en numerosos
paises socios, entre los que se encuentra la Republica Argentina, son el federalismo y la
descentralizacion.

Respecto de estas importantes cuestiones se realizan programas de formacion y capacitacién
de gobiernos locales y regionales en materia de fortalecimiento de la autonomia y el desarrollo
local.

Conforme con los valores socialcristianos - entre los cuales se encuentra tanto la dignidad humana
como el principio de subsidiariedad - creemos que esta nueva ediciéon de la Revista Civilidad, con
su tematica relativa al federalismo como programa de estado, contribuye en gran medida a la
promocion de las virtudes del federalismo en relaciéon con la democracia, una economia social de
mercado y el desarrollo humano al nivel local y regional.

iMuchas gracias por su interés y compromiso en pos de una vida federal en su valioso pais!

Dra. Mariella Franz
Representante de la Fundacion Hanns Seidel en la Republica Argentina

“Las opiniones y conclusiones expresadas son responsabilidad exclusiva de sus autores
y no reflejan necesariamente el criterio de la Fundacién Hanns Seidel”



Fundacion Civilidad

Fundacion para la promocion de la vida municipal,
provincial y re

Sede: Beruti 2480 1° Piso (C1117 A.B.A, Republica Argentina e Teléfono (011) 5291-9968

=
www.fundacioncivilidad.org.ar
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