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EDITORIAL

NUMERO ANIVERSARIO | 40 ANO

o es nuestra inten-

cién aprovechar

esta oportunidad
para editorializar un ba-
lance de éxitos y fraca-
SOs.

Si le queremos decir a
nuestros lectores y ami-
gos que esta fecha nos
encuentra absoluta-
mente convencidos del
objetivo que en su momento nos trazamos y de la
manera que elegimos para alcanzarlo.

NUESTRO OBJETIVO: Contribuir a la revitalizacion
del municipio como fundamento del auténtico or-
den politico.

NUESTRO METODO: |a docenciay el servicio sin de-
jar de informar al dia sobre los acontecimientos mas
importantes de la vida municipal en toda nuestra
NACION.

Luchamos desde nuestros origenes para rescatar al
municipio del centralismo y el totalitarismo de he-
cho que se ejerce contra los fueros locales desde el
estado provincial o nacional. Intentamos rescatar a
las familias y municipios de esta masificacién cre-
ciente que sélo ve individuos; votos e intereses ma-
teriales.

Hemos advertido durante estos cuatro lustros sobre
el error de dar primacia absoluta de lo urgente so-
bre lo importante.

Hemos sostenido la necesidad de desideologizar lo
social y despartidizar lo politico.

Hemos promovido la desconcentracién econémica
y la descentralizacién poblacional.

Hemos promovido la autarquia financiera de los
municipios y su autonomia municipal.

Descentralizacion politica que supone el reco-
nocimiento pleno de la autonomia municipal y la
asuncién por parte de los municipios de todas las
responsabilidades que conforman su orden de
competencias para satisfacer las necesidades de la
comunidad al nivel local.

Descentralizacion politica que implica también el

respeto de los derechos no delegados por las pro-
vincias a la Nacién y el cumplimiento por parte de
aquellas de sus deberes respecto del Bien Comun
provincial.

Desconcentracién econémica que importa no tanto
“privatizar” el crecimiento como federalizarlo para
cumplir con las exigencias de la justicia conmutativa
y distributivas.

Desconcentracién econdmica que debe comenzar
por liberar totalmente al desarrollo local, provincial
y regional de la tecnoburocracia enquistada en los
aparatos del Estado Nacional.

Recordemos que La Patria nacié en los cabildos fun-
dacionales y solo podra restaurarse sobre este mo-
delo institucional para no traicionar su ser histdrico.-

Podra ver el lector en este niumero aniversario todos
los temas que hacen a la vida municipal han sido
tratados en estos 40 anos brindando desde los prin-
cipios doctrinales hasta las soluciones técnicas en
cada materia abordada.-

Hemos afirmado en todo este tiempo en reiteradas
oportunidades que no habra orden politico estable
sin revitalizacién de la vida municipal y sin recuperar
nuestro auténtico FEDERALISMO que es de base
MUNICIPAL.

La tarea ha sido prolifera y nos hemos tenido que ir
adecuando a los cambios vertiginosos de lo tecno-
légico y econémico para poder seguir mantenién-
donos de pie. De la revista tradicional en soporte
papel que llegaba al despacho de un intendente, de
un concejo deliberante, de algun funcionario muni-
cipal o provincial a la actualidad que lo recibis en tu
correo electronico, tablet, notebook, celular. De las
jornadas o cursos dictados en forma presencial a los
de ahora por zoom u otras plataformas electrénicas.
Cambia la forma, no la esencia de lo que predica-
mMos y sostenemos.

Mi total agradecimiento a quienes hicieron posible
que la Fundacién Civilidad se haya podido mante-
ner durante estos 40 afos. Queda mucho por hacer.
No bajemos los brazos.[@]

ALBERTO MARCHINI POLERI
PRESIDENTE DE LA FUNDACION CIVILIDAD



cEI pre5|denc1allsmo ter
con el federalismo?

por Pablo Maria Garat (V

1. Presidencialismo y federalismo.
El rol del Senado en su equilibrio.

n este aporte que trataremos de realizar a

una de las cuestiones mas delicadas que

debe afrontar nuestra sociedad en el inicio
del siglo XXI, a saber: el equilibrio entre presiden-
cialismo y federalismo, elegimos partir de la ca-
racterizacion histérico-politica de la Presidencia
argentina como la de un "primus inter pares" sos-
teniendo que, o se impone a ellos, tanto para ac-
ceder al poder como para mantenerse en el mis-
mo, o0 no puede hacerlo y uno o ambos objetivos
no se cumplen; e identificamos especialmente a
los "pares" con los gobernadores de Provincia y el
Jefe de la CABA afirmando, en consecuencia, que
aquella terminara inevitablemente con nuestro
federalismo por mera razones de supervivencia.

Frente a ello, la hipétesis que venimos trabajando
y queremos introducir brevemente en este texto
consiste en que, para resolver lo anterior sin que
ocurra lo enunciado y tampoco que los "pares"
terminen, alternativamente, con la Presidencia, es
absolutamente necesario que se recupere el rol
del Senado de la Nacién como el elemento que,
al mismo tiempo, preserva y modera o tempera
la Presidencia y su ejercicio en el marco constitu-
cional.

Dicho de otro modo: postulamos recuperar al
Senado como el érgano de participacion y re-
presentacion de las Provincias en el Gobierno Fe-
deral, lo que puede garantizar que el Presidente
no agrave el federalismo de la Constitucion ni los
gobernadores agraven la Presidencia como ex-

presion ejecutiva de la unidad federal.
Adicionalmente corresponde senalar que hay
otro interrogante vinculado a este planteo que
-también por razones de brevedad- no podemos
abordar aqui, pero dejamos enunciado en razén
de la necesaria completitud de la cuestién. Ello
consiste en preguntarnos: ;Dénde reside el po-
der real de representacion de las Provincias ante
quien fuere en orden al proceso de toma de deci-
siones en el marco de nuestro Estado federal? Es
mas, si necesitamos "politicas de estado" y somos
un estado federal, ;como se disefian estas?

No nos referimos a las respuestas doctrinarias.
Seguiremos discutiendo si los Gobernadores, o
sus legislaturas, o ambos, o los senadores, o to-
dos de diverso modo, representan los intereses
y la voluntad provincial segun el caso, entre si y
ante el Poder Ejecutivo Nacional.

Nos preguntamos: ;sobre quiénes recae la res-
ponsabilidad institucional que hace a la recupe-
racion efectiva del modo de organizacion federal
y al disefio de aquellas politicas de estado?
Ensayamos algunas consideraciones acerca del
marco circunstancial, en relacion con todo lo an-
terior.

En primer lugar: nuestro presidencialismo es tan
fuerte y se encuentra tan arraigado, que del des-
empeno efectivo del Congreso de la Nacion, y es-
pecialmente del Senado por lo dicho, dependera
como se ejerce la Presidencia.

Vinculado con ello, la integracion de las mayorias
parlamentarias, en relacién con la orientacion po-
litica presidencial, marca, en otro sentido, los li-




mites mads o menos amplios al ejercicio del poder
presidencial.

Finalmente, las decisiones en nuestro Estado Fe-
deral pasaran por el Congreso o el Ejecutivo en la
medida de la relacién politica efectiva de fuerzas
antes que por lo establecido en el marco institu-
cional.

Y éste es el problema.

Porque si lo propiamente institucional es imagi-
nar un Poder Ejecutivo y un Congreso ejerciendo
a pleno sus respectivas atribuciones constitu-
cionales sin invasion o delegaciéon grosera de las
mismas, lo contrario es exactamente lo que vivi-
mos desde, practicamente, la crisis de 1890.

Es decir, desde que el
"estado de emergencia”
sustituyd a la republica federal.

Porque la "emergencia" ha tornado lo excepcio-
nal en permanente, ha alterado el equilibrio entre
los érganos constitucionales del Gobierno Fede-
ral y ha desmoronado la arquitectura de la rela-
cién Gobierno Federal-Gobiernos de Provincia
disefada en 1853/60.

Y asi, nuestro Estado Federal sin equilibrio entre
el ejercicio del poder presidencial y las facultades
del Congreso de la Nacion inevitablemente com-
prometera su misma "institucionalidad federal".
Primero se comprometera la vigencia del federa-
lismo y finalmente la de la republica federal.

Si, ademas, el contrapeso efectivo ya no es el Se-
nado de la Nacién sino los gobernadores -como
sostenemos descriptivamente- la "instituciona-
lidad federal" ya no depende del marco juridico
fundacional sino del marco politico agonal antes
que arquitectdnico.

En este punto es necesaria también una referen-
cia sobre la cuestion de los partidos politicos en la
Argentina en relacién con el problema planteado.
En efecto, nuestro sistema de partidos politicos
puede ser considerado desde por lo menos dos
posiciones distintas: o los partidos politicos han
nacido como consecuencia y al servicio de gran-
des liderazgos que los han engendrado y soste-
nido mientras ellos mismos perduraban, o bien
se han constituido sobre la base de esos mismos
liderazgos pero encarnando un programa o idea-
rio nacional que los trascendia.

El enfoque del presente trabajo parte de la pri-
mera hipoétesis: creemos francamente que nues-
tra institucionalidad nunca se ha sostenido en los
grandes partidos politicos sino en los liderazgos
que representaban. Mitre, Sarmiento, Avellaneda,
Roca, Irigoyen, Perén y Frondizi - las grandes pre-
sidencias que marcaron nuestra historia politica
- no responden en modo alguno al modelo "de-
mocrata"- "republicano" de los EEUU, o a cual-
quier modelo "conservador'-"liberal"; o "centro
derecha"-"centroizquierda" expresado partida-
riamente con suficiente estabilidad institucional.

Es una opinién, pero debemos expresarla prelimi-
narmente para que pueda entenderse el funda-
mento de la propuesta que efectuaremos.

En esta misma linea de razonamiento, cuando se
afirma hoy - con indubitable acierto - que asisti-
mos a la "implosiéon" de nuestro sistema de par-
tidos politicos nacionales y que la politica par-
tidaria se ha "territorializado" crecientemente,
entendemos que simplemente asistimos a una
nueva etapa, como tantas otras en la vida politi-
ca nacional, donde tenemos por delante la puja
por la primacia de un nuevo "primus inter pares"
notable que asegure - como lo han hecho otras
Presidencias - un cierto periodo de paz y desa-
rrollo nacional.

Mientras ello no ocurra lo que
creo veremos es una simple puja
entre "pares" con ocasionales
preeminencias de un falso
"orimus" quien, carente de
aquella notabilidad, solo

puede asegurar la estabilidad
presidencial por cortos periodos.

Cualquier analisis objetivo de nuestra historia po-
litica debera admitir al menos que, mas alla del
agravio a la Constitucion como consecuencia del
"facto" y de la violaciéon de la misma desde dentro
mismo de los intervalos de retorno al orden cons-
titucional, la falta de consolidaciéon institucional
encuentra una de sus causas en la lucha cons-
tante por la primacia entre pares, antes que por
el enfrentamiento entre partidos politicos como
tales, los que simplemente se colocan al servicio
del que prevalezca y de los pretendientes a des-
plazarlo.




Pero entonces: ;debemos renunciar a toda posi-
bilidad de institucionalidad permanente; de vi-
gencia de la Constitucion; de verdadero orden y
organizacion constitucional con vocacién de per-
durabilidad y someternos a los vaivenes de los li-
derazgos de turno sostenidos por el clientelismo
partidario y el control de los medios de manipu-
lacion de la opinién publica?

Creemos firmemente que no. Pero también que
si no aceptamos la naturaleza del problema; si
seguimos simplemente declamando idearios
desencarnados y entregando la politica real a la
ocasional aparicién de partidos o lideres "caris-
maticos" o simplemente "mediaticos", nada cam-
biara en pro de una verdadera consolidacion ins-
titucional con la vigencia de la Constitucion como
marco.

Es en esta perspectiva que ensayamos la pre-
sente reflexion y propuestas. Planteamos solo un
aspecto del problema o uno de los grandes pro-
blemas que convergen en la situacion descrita. Y
creemos que, al resolver este, quiza hayamos co-
menzado a echar las bases de una real institucio-
nalidad.

Mirar lo que ocurre en otros paises con organiza-
cion estadual federal puede ser util. Pero quiza lo
mas importante es observarnos con libertad de
espiritu a nosotros mismos en el espejo de la his-
toria patria.

Reiteramos entonces una idea concreta para el
debate: si queremos mantener y fortalecer la re-
publica presidencial y federal ;cémo evitar el ries-
go de que el presidencialismo acabe con el fede-
ralismo?

Adelantamos que no creemos que esto pase por
limitar de otro modo que no sea el previsto por la

Constitucion Nacional el poder presidencial. Y, en
todo caso, efectuar los ajustes que correspondan
-y en la oportunidad adecuada - al mismo texto
fundamental.

Sobre todo ello nos extenderemos enseguida
desde un enfoque critico del antes y después de
la reforma de 1994 en relacién con el Senado de la
Nacion como érgano moderador del poder presi-
dencial, concluyendo con una propuesta sobre la
cuestion a titulo de aporte a lo que entendemos
un seguro debate a futuro.

Una aclaracion mads: pareciera inevitable exten-
dernos simultaneamente, para una vision com-
pleta del problema, en torno al rol de la Corte
Suprema en relacion con la vigencia de la Consti-
tucion respecto del ejercicio del poder presiden-
cial. Sin embargo, desde la perspectiva elegida,
esto mismo se encuentra comprometido si no
se resuelve la cuestion central que planteamos
como objeto del presente.

Para ser mas precisos: sin un Senado indepen-
diente no habra Corte Suprema independiente,
sencillamente por ausencia de justo juez.

2. Las Funciones del Senado de la
Nacidon en nuestra organizacion
constitucional.

Desde el punto de vista constitucional (e histori-
co) podemos agrupar las funciones atribuidas al
Senado de la Nacién teniendo en cuenta el texto
original y todas las reformas posteriores, en las si-
guientes:

A. Explicitas:

a) Representacién de las Provincias y la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

b) Organo de instancia definitiva para la
designacion y remocion, mediante el juicio politi-
co, de los miembros de la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacion.

c) Organo de instancia definitiva para la
designacion de los cuadros de conduccion profe-
sional de la Defensa y la Politica Exterior.

d) Organo de instancia definitiva para la
remocion, mediante el juicio politico, del Presi-




dente de la Nacion, el Vicepresidente, el Jefe de
Gabinete y los Ministros del Poder Ejecutivo Na-
cional.

e) Camara de origen para la definicion de
la distribucion de la renta tributaria federal y la
sancion de leyes que promuevan un desarrollo
equilibrado y equitativo de Provincias y Regiones.

B. Implicitas:

a) Organo de control para la sancién del
Presupuesto Nacional cuando la ley no cumpla
con lo establecido por el articulo 75, inciso 8 de la
Constitucion Nacional.

b) Organo de control y limitacién para el
ejercicio por el Congreso de la atribuciéon esta-
blecida por el articulo 75, inciso 3 en materia de
"asignaciones especificas" de recursos copartici-
pables.

c) Organo de tutela de los intereses pro-
vinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Ai-
res en las competencias reservadas o atribuidas,
respectivamente, y respecto del ejercicio abusivo
de las concurrentes por parte del Poder Ejecutivo
Nacional.

d) Garante de la correcta aplicacién de lo
dispuesto por los articulos 5 y 123 (garantia fede-
ral para el régimen de autonomia municipal) y 6
(intervencion federal).

Como anticiparamos, cabe destacar especial-
mente que, por lo antedicho, la misma integra-
cion e independencia de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién depende en ultima instancia
de la integracién e independencia del Senado de
la Nacién.

3. Evolucién del Senado en
relacidon con sus funciones.

Tamana importancia en el disefio de nuestra or-
ganizacion y equilibrio constitucional se habia
visto disminuida y oscurecida en la practica insti-
tucional hasta 1994 como consecuencia de:

a) La eleccién de los senadores de modo
indirecto y por acuerdo normalmente de "repar-
to" entre las dos primeras minorias de cada Le-
gislatura Provincial, previo acuerdo de "mesa
chica" intrapartidaria o, en el mejor de los casos,

la correspondiente eleccion interna. Queda de
lado el caso de la eleccion de los senadores por
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires mediante el
Colegio Electoral, lo que mereceria un analisis en
particular.

b) La integracién del Senado conforme a
mayorias y minorias partidarias, en funcién de lo
anterior, que, en el caso de representar al mismo
partido del Presidente de turno, se utilizaban res-
pectivamente para ratificar o impugnar la pre-
via voluntad presidencial. En ambos casos, y con
contadas y honrosas excepciones, todo muy lejos
de atender o priorizar el interés provincial, regio-
nal o, aun mas, el del federalismo mismo.

En definitiva, antes de 1994 la
constitucion material respecto
del Senado exhibia una fuerte
partidocratizacion y una

marcada dependencia del mismo
de la mayoria que
ocasionalmente se integrase,
dependiente a su vez del
Presidente o del lider de la
oposicion segun el caso.

Todo por sobre el ejercicio prioritario de la fun-
cion representativa de los intereses provinciales y

regionales y de moderacion del poder presiden-
cial respecto de la vigencia del federalismo.

Aqui podria ensayar una digresion para distinguir
la cuestion tomando como modelos compara-
dos los distintos paises con organizacion federal
y considerando también diferenciadamente el
caso de aquellos que tienen, ademas, una forma
de gobierno parlamentaria.

Sin embargo, del repaso de los mas representati-
vos no observamos nada determinante que inva-
lide lo afirmado arriba. Como veremos enseguida,
en todo caso tales ejemplos ratificarian las razo-
nes que doy para sostener la inconveniencia de la
reforma de 1994 en la materia.

4. La reforma del Senado en 1994.

Frente a todo ello, la reforma constitucional de
1994, a pesar del loable propdésito de incorporar




la eleccion directa de los senadores, acentud el
sesgo descrito.

Y lo hizo de manera agravada: no solamente for-
malizé la representacion partidaria sobre la pro-
vincial sino que, concordantemente, le otorgd a
los partidos politicos el monopolio de las can-
didaturas a dicho cargo en el nuevo articulo 54,
apartandose con ello inevitablemente del princi-
pio consagrado en el articulo 38 por la misma re-
forma, conforme a cuya interpretacion auténtica
que obra en el diario de sesiones de la Asamblea,
difiere a la legislacion inferior el establecer tal pri-
vilegio.

Y aqui debemos volver al principio: esta "partido-
cratizacion" del Senado, factica antes de 1994 y
formal después de la reforma, ni siquiera exhibe
la dosis de institucionalidad de los sistemas fede-
rales con grandes partidos nacionales consolida-
dos, cuyos lideres en el Senado responden al pro-

las Provincias en el Gobierno Federal.

Pero ademas, el escenario constitucional al res-
pecto se torna mas complejo en orden a la pre-
servacion del federalismo en este punto en razén
de otras normas que, lejos de modificarse, se han
consolidado mas alla de la propia reforma:

a) El procedimiento electoral de la "lista
sdbana" en las elecciones para cargos nacionales.

b) El Reglamento de la Camara que no
contempla en absoluto la posibilidad de cons-
tituir bloques "regionales" por intereses terri-
toriales o de origen de la produccién de bienes
o servicios, limitandose el funcionamiento de la
Camara a la interaccion de mayorias y minorias
partidarias, con sus bloques respectivos. Nada
impide que uno o varios senadores se aparten del
modelo, pero esto no modifica el funcionamiento
general en absoluto.

grama e ideario del partido tanto como al interés
de la Presidencia de turno, aun cuando fuere de
su mismo signo partidario.

Se trata de una "partidocratizacion" que esconde
la utilizacién de las mayorias electorales formales
para consolidar los liderazgos territoriales en jue-
go, fortaleciendo primero el liderazgo provincial
o el de la oposicién al mismo, y disputar desde su
representacion en el escenario del Senado de la
Nacion la lucha por la "primacia" entre los "pares".

La historia de las presidencias de 1983 a 2013 es
esto: hasta 1994 un Senado que, por mandato
de los pares, limitaba al poder presidencial o le
otorgaba un "cheque en blanco" Y después de la
reforma, la formalizacién de dicho esquema de
poder con el agravante de introducir la ficcion de
la representacion partidaria de "mayorias" y "mi-
norias', ajena a la naturaleza constitucional del
cuerpo como participacion y representacion de

5. El Senado de la Nacién como
érgano moderador del Presidente
visto como "primus inter pares".

Desde la perspectiva que sostenemos, entonces,
y a la luz de nuestra historia politica y constitucio-
nal, parece razonable afirmar que el poder pre-
sidencial, en cuanto a su origen y ejercicio pero
especialmente en orden a su estabilidad, no ha
tenido tanto que ver con el orden juridico vigente
- constitucional o de "facto" - como con la ca-
pacidad de imponerse su titular a sus pares en el
sentido cldsico del "primus inter pares".

Desde Rosas (como Jefe de la Confederacion y
para no ir mas lejos) hasta los Kirchner esto es evi-
dente. Cuando ello no ha sido asi, los Presidentes
han caido.




En el marco de la vigencia

del orden constitucional,

los pares son quienes disputan
primero la candidatura partidaria
o de faccion, pero especialmente
los gobernadores.

Hace tiempo que reflexionamos sobre el hecho de
que el Presidente de la Nacién Argentina carece
de estabilidad cuando no cuenta con el consenso
de la mayoria de los gobernadores provinciales,
supuesto que podamos dar definitivamente por
agotada toda posibilidad del "facto" entre noso-
tros.

La circunstancial aparicion de un liderazgo sur-
gido de algun gobierno municipal no modifica, a
nuestro entender, el analisis en tanto dicho lide-
razgo no sera tal sin el consenso mayoritario de
origen y funcional de los gobernadores y ahora
ademas del Jefe de Gobierno de la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires.

Si esto es asi, cabe preguntarse: ;como mantie-
ne la preeminencia sobre sus pares el Presidente
electo?

Esto ha ocurrido (y ocurre) de dos maneras antes
y después de 1994:

a) Por la mutacién constitucional, legal y
de "facto" (obteniendo luego la "legitimacion” via
Congreso de la Nacioén) de la integracion del Te-
soro Nacional, incrementandose notablemente el
mismo, el que es utilizado para someter la volun-
tad de los gobernadores.

b) Por el sometimiento del Senado, logra-
do -a su vez- mediante dos procedimientos:

b.1) Por la amenaza de quitar apo-
yo financiero a las Provincias concretada directa-
mente sobre los senadores (presion preelectoral)
o indirectamente a través de los gobernadores
(presion politica local).

b.2) También directamente a través
del partido o faccidn, particularmente a partir de
la partidocratizacién del cuerpo y la presién sobre
el futuro politico de los senadores que aspiran a
su reelecciéon absolutamente dependiente de la
decision de las cupulas partidarias o "mesas chi-

cas" en el actual esquema constitucional con el
monopolio de las candidaturas en cabeza de los
partidos politicos. De esto solo se observan re-
cientemente contadas excepciones y por el mo-
mento minoritarias.

Resulta evidente que, frente a ello, debemos mi-
rar ademas los comportamientos presidenciales
para verificar el aserto.

Para no extendernos en los limites fijados a este
trabajo, partiré de 1983 y hasta la actualidad. Asi,
es posible demostrar que durante tal periodo,
y especialmente desde 1992 con el inicio de la
practica de los "Pactos Fiscales", profundizada en
1994 con la reforma en materia de fuentes tribu-
tarias e integracion del Senado, lo afirmado en los
parrafos anteriores se ha consolidado.

En efecto, no solamente se ha desequilibrado bru-
talmente la distribucién de la renta federal hacia
el Tesoro Nacional (ochenta por ciento a su favor
considerando impuestos coparticipables y renta
de la Aduana), sino que a través del Presupuesto
Nacional, aprobado casi sin excepcion, ejercicio
tras ejercicio, por el Senado "a libro cerrado", el
Poder Ejecutivo Nacional dispone de ingentes re-
cursos para "domesticar" a los "pares" que no se
le sometan.

Se ha generalizado el concepto
de que esto se resolvera con el
dictado de la nueva ley convenio
de coparticipacion federal,
respecto de la cual nos
encontramos con casi 17 anos
de mora en la manda
constitucional.

Nos permitimos discrepar con tal optimismo. La
nueva ley convenio - por si sola - no resolvera la
cuestion planteada si no se recupera el equilibrio
constitucional original en materia de fuentes tri-
butarias con la moderacion - aqui si — del sistema
de coparticipacion para asegurar la redistribuciéon
horizontal en aras de la equidad y los equilibrios
regionales.

Y definitivamente: debe limitarse el Tesoro Na-
cional, con el previo restablecimiento efectivo del
principio de subsidiariedad para el ejercicio de las




competencias concurrentes entre el Gobierno Fe-
deral y las Provincias

Por otra parte, se dice que el Senado, como la Ca-
mara de Diputados salvo honrosas excepciones,
se ha transformado en una "escribania" del Poder
Ejecutivo Nacional, donde el oficialismo y la opo-
sicion actuan un papel institucional solo formal.

Al respecto, quisiéramos resaltar que - en nuestra
opinion - esto es antes un abandono del Congre-
so que un avance del Poder Ejecutivo Nacional.
Hay decenas de ejemplos atribuibles a la oposi-
cion de turno desde 1983 hasta aqui para demos-
trar que el Congreso no ha estado a la altura de lo
que se espera de él, salvo voces aisladas.

La ley 24156 de Administracion
Financiera que delega en el
Poder Ejecutivo Nacional el
arreglo de la deuda externa;

la aceptacion continua de la
emergencia como justificativo
para la delegacion legislativa;
la aprobacion por el Senado de
las leyes de Presupuesto casi a
libro cerrado son algunas de las
evidencias de lo anterior.

Desde una mirada mas amplia, el reconocimiento
constitucional del voto obligatorio en un contexto
marcado por el "clientelismo" sin normas equiva-
lentes que lo prevengan; la eliminacion del Co-
legio Electoral; y la permisividad encubierta de
mayores atribuciones legislativas en manos del
Presidente de la Nacién, sumado a todo lo an-
terior, explica no solo la persistencia histérica de
nuestra vision del presidente como "primus inter
pares", sino -y lo que es mas grave- la falta de
moderacion o la posibilidad de atemperar consti-
tucional y facticamente su poder.

En este marco de andlisis, postulamos la necesi-
dad de -al menos- recuperar plenamente al Se-
nado de la Nacién no solo como el érgano rector
del federalismo, sino como la garantia de inde-
pendencia del Poder Judicial al preservar la cabe-
za del mismo de cualquier injuria mediante juicio
politico, y especialmente como moderador del
poder presidencial.

Para ello, consideramos necesario "ir hasta el
hueso", inevitablemente a través de una reforma
constitucional que -esta vez- nos reconduzca al
modelo fundacional que en este aspecto no ha
perdido vigencia: o el Senado modera el presi-
dencialismo o éste, mas temprano que tarde, ter-
mina con el federalismo.

6. La reforma constitucional
del Senado de la Nacidn.

No podemos aqui fundamentar extensa ni ade-
cuadamente una propuesta que penetre profun-
damente en nuestra organizaciéon constitucional.
La enunciamos y justificamos dentro de los limi-
tes de este trabajo:

Se trata entonces de, manteniendo la eleccion di-
recta de los senadores por las Provincias y la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires:

En cuanto a la integracion del cuerpo:

a) La composicion del Senado deberia re-
gresar a dos senadores por distrito, con manda-
tos de seis anos como en la actualidad, declaran-
do caducos todos los mandatos y procediendo a
una nueva eleccion de todo el cuerpo segun las
pautas siguientes.

b) Las elecciones deberian realizarse siem-
pre de forma separada de cualquier otra eleccion
nacional, siendo individual en cuanto a los can-
didatos y claramente vinculada a la posibilidad
del "mandato imperativo" por parte de la Provin-
cia correspondiente o de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, segun sus respectivas normativas
constitucionales.

c) Deberian permitirse candidaturas in-
dependientes con la presentacion de avales que
representen entre el uno (1%) y el tres por ciento
(3%) del padrén electoral distrital. Este porcentaje
se sugiere como un rango inicial, sujeto a un estu-
dio continuo de la cuestion.

d) Los partidos politicos reconocidos po-
drian presentar hasta dos (2) candidatos en bo-
letas separadas, siendo cada eleccién individual.
No se deberia exigir un cupo femenino (aunque
entendemos que esto podria percibirse como re-
gresivo en términos de la participacion de las mu-
jeres en la vida politica, consideramos que para




dos cargos senatoriales, debe respetarse la mas
amplia libertad de las Provincias y no imponer
restricciones de este tipo).

e) En todos los casos se elegiria un suplen-
te.

a) El proyecto de ley del Presupuesto Ge-
neral de la Nacién seria enviado por el Poder Eje-
cutivo Nacional al Senado de la Nacioén, que seria
la cdmara de origen incluso cuando se intentara
crear o modificar impuestos a través del mismo.
El mismo procedimiento se seguiria para cual-

En cuanto a la remocion de los miembros del
cuerpo:

Seria causa de remocion de los senadores, en-
tre otras razones, la solicitud fundamentada del
Gobierno Provincial o de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (por voluntad conjunta del Poder
Ejecutivo Provincial y la Legislatura local), ratifi-
cada por referéndum con mayoria del cincuenta
por ciento (50%) de los votos validos afirmativos,
debido a faltas reiteradas y objetivas al interés
provincial, privilegiando los intereses partidarios
o desobedeciendo mandatos claros emitidos se-
gun las normas de derecho publico local. Para la
remocion se requeriria el voto afirmativo de los
dos tercios (2/3) de los miembros del cuerpo.

En cuanto al funcionamiento del cuerpo:

El Senado de la Nacion deberia contemplar en su
Reglamento la formacién de bloques permanen-
tes basados en intereses comunitarios provincia-
les o regionales, que dispongan de los recursos
minimos indispensables para su funcionamiento
y participacion en la organizacion del trabajo par-
lamentario, en igualdad de condiciones con los
bloques partidarios.

En cuanto al control del Presupuesto de la Na-
cion:

quier proyecto de ley que modifique dicho pre-
supuesto.

b) La falta de transferencia de recursos
comprometidos a las Provincias o a la Ciudad Au-
ténoma de Buenos Aires segun lo aprobado en el
Presupuesto haria personalmente responsable al
Jefe de Gabinete y a los ministros del ramo, quie-
nes deberian comparecer ante la solicitud de un
numero de senadores igual al de las Provincias
mas la Ciudad Auténoma de Buenos Aires como
minimo, pudiendo ser removidos por el cuerpo si
no satisfacen las explicaciones proporcionadas,
con el voto de los dos tercios (2/3) de los miem-
bros del mismo.

En cuanto a su funcién como camara juzgadora
en casos de juicio politico a miembros de la Cor-
te Suprema de Justicia de la Nacién:

Cuando el cuerpo se constituya para recibir la
acusacion en tales casos, rechazaria "in limine"
cualquier acusacion basada en "mal desempefno”
que pretenda fundamentarse en el contenido de
uno o varios votos de los jueces involucrados en
decisiones judiciales especificas.

Antes de concluir, nos gustaria plantear dos au-
toobjeciones a esta propuesta:
Si queremos reparar el agravio al federalismo




causado por la "partidocratizacion" descrita y la
consiguiente utilizacion del Senado por parte de
la Presidencia en turno para someter al federa-
lismo, ;como evitaremos el efecto contrario, es
decir, que la politica "territorial" o localista perju-
dique a la Presidencia, especialmente en el con-
texto actual de una fuerte desintegracion de los
partidos politicos nacionales?

Consideramos que esta es la objecidén mas con-
tundente que encontramos al planteamiento,
pero también creemos que tiene una respuesta.
En efecto, se trata de reconocer que nuestro régi-
men politico de "primus inter pares" no es modi-
ficable, ya que procede de nuestra tradicion his-
tdrica y politica mas arraigada. Y se trata de dotar
a dicho régimen de la institucionalidad necesaria.
Para lograrlo, la propuesta se apoya en dos pila-
res que garantizan la existencia del Senado como
érgano de moderacion y preservacion del poder
presidencial:

La amplitud, transparencia y legitimidad del pro-
ceso de seleccion de los senadores nacionales.
La organizacién del cuerpo en funcién de intere-
ses provinciales-regionales y al mismo tiempo na-
cionales, asegurando la unidad en la diversidad.
En definitiva, como mencionamos al principio: ni
la Presidencia debe acabar con el federalismo, ni
el federalismo con la Presidencia.

Este punto es algo obvio,
pero por ser obvio,
seguramente dificil

de resolver.

En segundo lugar, expresado lo anterior, no po-
demos ignorar que hablar de reforma constitu-
cional cuando aun no se ha completado el marco
reglamentario establecido en la reforma de 1994
parece inoportuno, inviable e incluso peligroso,
especialmente cuando la cuestion estd actual-
mente contaminada por planteamientos reelec-
cionistas.

Sin embargo, en algun momento, el error histo-
rico —a nuestro juicio—- de la reforma de 1994 en
relacion con el Senado no nos dejara otra opcion.
Desafortunadamente, nuestro sistema rigido nos
impide recurrir a simples enmiendas. No obstan-
te, nada impide llegar a un acuerdo sobre la mo-
dificacién de un solo articulo si se reconoce su
importancia para la recuperacion de la Republi-

ca Federal. Probablemente debamos abordarlo
cuando los animos, actualmente muy exaltados,
se hayan calmado.

Por lo tanto, proponemos como alternativa que
sea factible sin necesidad de una reforma cons-
titucional:

En primer lugar, nada impide que el nuevo Sena-
do surgido de las préximas elecciones de octu-
bre asuma responsablemente el debate sobre un
nuevo sistema fiscal federal, como explicamos en
otra colaboracién en esta misma edicion de "Ci-
vilidad" . Este sistema no deberia limitarse a una
simple ley de convenio de coparticipacion federal
que solo ajuste la distribucion del ingreso fiscal.

En segundo lugar, todo lo contenido en la pro-
puesta anterior, que se refiere al funcionamiento
del Senado como representante de los intereses
provinciales y regionales en el Gobierno Federal,
deberia fortalecerse. Es crucial debatir las leyes
fundamentales expresando los diversos intereses
regionales para contribuir a asegurar un desarro-
llo equitativo, igualdad de oportunidades y cali-
dad de vida en todo el pais, tal como lo establece
la Constitucién Nacional.

En tercer lugar, consideramos indispensable acor-
dar, después de estas elecciones y las de 2015,
que las elecciones para el Senado se realicen en
momentos separados de cualquier otra eleccion
y sean consideradas por toda la ciudadania de las
provincias electoras como cruciales para elegir
responsablemente a los representantes que ase-
guren la unidad en la diversidad.

7. A modo de conclusidn.

Esta propuesta se fundamenta claramente en
asegurar la representacion de los intereses pro-
vinciales por encima de los intereses partidarios,
con maxima independencia del cuerpo para ga-
rantizar el pleno ejercicio de sus funciones consti-
tucionales explicitas e implicitas.

Es posible que una reforma de estas caracteristi-
cas sea actualmente "politicamente incorrecta" e
inviable, bloqueada por las mismas causas e inte-
reses que busca corregir.

Ademas, muchos podrian preguntarse: si este es
el diagndstico, ¢por qué no abandonar definitiva-
mente el presidencialismo o el federalismo? ;Por




qué no adoptar un régimen parlamentario federal
o incluso un presidencialismo formalmente unita-
rio como posicion intermedia? Nuestra respuesta
a tales interrogantes va mas alla de este trabajo.
Preferimos afirmar que, a nuestro entender, el ré-
gimen politico de una nacion se basa en su tradi-
cién histérica. Y nuestra tradicion histdrica afirma
que nuestro régimen es la republica presidencia-
lista federal.

Desde 1816, junto con la declaraciéon de la Inde-
pendencia, hemos debatido sobre esto. Entre
1819 y 1826, fracasaron los intentos contrarios.
Entre 1820 y 1853, se libré una larga guerra civil
para resolver esta cuestion. Entre 1853 y 1860, se
consolidé la decisién. Y desde 1860 hasta 2013

, ho hemos sido capaces de mantener con con-
sistencia suficiente que una republica requiere
ciudadanos, un régimen presidencial que ofrezca
estadistas y un federalismo que garantice liberta-
des concretas con responsabilidad.

Es también un cambio profundo en las conductas
publicas, como lo solicitaba Pedro J. Frias.

Estas conductas publicas deben reflejarse clara-
mente:

La Presidencia de la Nacién representa la unidad
federal, los gobiernos provinciales y de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires representan la diver-
sidad, y el Senado de la Nacién representa y par-
ticipa en la diversidad en pos del Bien Comun.

(1) Presidente honorario de Fundacion Civilidad. Profesor de Derecho Constitucional (Universidad Catdlica Argentina).

(2) Articulo publicado en Agosto de 2013.

(3) Cf. Garat, P M., "Federalismo, Presidencialismo y Coparticipacion Federal’, Civilidad 33, Agosto de 2013, pp. 73-76.

(4) Ver nota 2.



EI programa de estado de la

Constitucion

por Pablo Maria Garat (V

1. El federalismo como aplicacidn
practica del principio de
subsidiariedad.

cién segun la cual el federalismo es nuestro

programa constitucional de estado y, por lo
tanto, que el programa constitucional para el de-
sarrollo federal es la mas importante de nuestras
politicas de estado porque se expresa en la Cons-
titucion misma, como un consenso historico e ins-
titucional determinante de toda obra de gobier-
no, es necesario 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 dindmica de vida social y politica
que debe ser observada y reconocida conforme,
por lo menos, a como se responde a la tension
entre dos binomios: unidad - diversidad y autori-
dad - libertad, pensamos que el federalismo sig-
nifica algo mas que una técnica constitucional de
distribucion del poder.

Para fundamentar adecuadamente la afirma-

Por otra parte, también creemos que frente a ta-
les binomios las respuestas posibles no son uni-
vocas sino andlogas en la constituciéon y organi-
zacion de toda comunidad politica.

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

Ello define el régimen politico propio de toda co-

munidad soberana, el cual no sera otro, en su le-
gitimidad, que el de su tradicién histdrica.

El régimen politico expresa primero una forma de
estado (y aqui eludiremos deliberadamente, por
obvias razones de espacio, el debate en torno al
concepto de estado y aun el de soberania para
tomar como supuesto la distincion entre el esta-
do como la sociedad politicamente organizada y
el gobierno como la expresiéon formal de su auto-
ridad soberana) y luego como una forma de go-
bierno, en el sentido mas amplio, que incluye no
solamente la expresion de quién y como ejerce la
“autoritas” y la “potestas”, el poder de “impe-
rium”, sino también cuan amplia es la participa-
cion y la representacion politica y social.

Pero independientemente de
como se resuelve concretamente
en la historia de cada comunidad

politica la cuestion del régimen
que adopta para su organizacion
y gobierno, lo que resultara
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 realizacion
de su propio Bien Comun de un régimen politico
que asegure y armonice la unidad en la diversi-
dady equilibre, en su dindmica, la necesidad de la




autoridad a distintos niveles con el reconocimien-
to y respeto de las libertades concretas de las
personas, las familias y los grupos sociales inter-
medios, tanto territoriales (comunidades politicas
locales de caracter auténomo e infrasoberano)
como sectoriales de la vida econémica y social.

Dicho esto, corresponde ahora proponer la con-
sideracion del federalismo como aplicacion prac-
tica de un principio que ha sido desarrollado por
la filosofia clasica, ensenado por la Doctrina So-
cial de la Iglesia Catdlica y adoptado por la cien-
cia politica moderna y diversos ordenamientos
juridicos nacionales y supranacionales (la Union
Europea; Alemania; Italia; y en la Argentina 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 expresiéon de
una diversidad que debe respetar en su legitimo
polimorfismo las libertades concretas que nece-
sitan las familias y los grupos sociales para alcan-
zar 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 expresiéon concre-
ta 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 aplicacién practica,
respeto de la libertad del nivel de gobierno mas
pequeno -lo que constituye verdaderamente
acercar la decision al destinatario de ella- y ac-
cion subsidiaria (solidaria) cuando ese nivel, por
causas objetivas, no puede ejercer plena y eficaz-
mente 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 Derecho
de la Universidad Nacional de Cérdoba y a tra-
vés de multiples escritos, desde mediados de los
afnos 70 en el siglo pasado.

Sin perjuicio de ello, proponemos esta hipoétesis
no solamente por los fundamentos que daremos,
sino porque entendemos que no es por casuali-
dad que este principio se vea receptado formal-
mente en importantes documentos constitucio-
nales en el plano nacional e internacional.

Aparece por primera vez en el pensamiento de la
Doctrina Social de la Iglesia en 1931 en el texto
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 socia-
les, muchas cosas que en otros tiempos podian
realizar incluso las asociaciones pequenas, hoy
son posibles solo a las grandes corporaciones,
sigue, no obstante, en pie y firme en la filosofia
social aquel gravisimo principio inamovible e in-
mutable: como no se puede quitar a los indivi-
duos y dar a la comunidad lo que ellos pueden
realizar con su propio esfuerzo e industria, asi
tampoco es justo, constituyendo un grave per-
juicio y perturbacion del recto orden, quitar a las
comunidades menores e inferiores lo que ellas
pueden hacer y proporcionar y darselo a una so-
ciedad mayor y mas elevada, ya que toda accion
de la sociedad, por su propia fuerza y naturale-
za, debe prestar ayuda a los miembros del cuer-
po social, pero no destruirlos y absorberlos.”

Resaltamos la dltima linea
porque queremos destacar que
este principio no debe ser
interpretado solo en el sentido
del “autogobierno” sino también
de la ayuda, justamente
“subsidiaria” cuando la comu-
nidad menor no puede alcanzar
por si sus fines.

Es receptado formalmente en el Tratado de Maas-
tricht (1992) que establece:

Articulo3 B

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
exclusiva, la Comunidad intervendra, conforme
al principio de subsidiariedad, sélo en la medida
en que los objetivos de la acciéon pretendida no
puedan ser alcanzados de manera suficiente por
los Estados miembros, y, por consiguiente, pue-
dan lograrse mejor, debido a la dimensién o a los
efectos de la accién contemplada, a nivel comu-
nitario.




Ninguna accidn de la Comunidad
excedera de lo necesario para
alcanzar los objetivos del
presente Tratado.

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

Articulo 3 ter

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 proporcionalidad.

En virtud del principio de atribucién, la Unién ac-
tua dentro de los limites de las competencias que
le atribuyen los Estados miembros en los Tratados
para lograr los objetivos que éstos determinan.
Toda competencia no atribuida a la Unién en los
Tratados corresponde a los Estados miembros.

En virtud del principio de subsidiariedad, en los
ambitos que no sean de su competencia exclu-
siva, la Unidn intervendra sdlo en caso de que, y
en la medida en que, los objetivos de la accion
pretendida no puedan ser alcanzados de mane-
ra suficiente por los Estados miembros, ni a nivel
central ni a nivel regional y local, sino que pue-
dan alcanzarse mejor, debido a la dimension o a
los efectos de la accidn pretendida, a escala de la
Union.

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

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 expre-
samente en la atribucién de competencias a sus
municipios cuando dispone en su articulo 173, in-
ciso 16, que dice:

Competencia

Articulo 173.- La Provincia reconoce a los munici-
pios y a las comunas las siguientes competencias:
...16 - Ejercer cualquier otra competencia de inte-
rés municipal que la Constitucién no excluya ta-

xativamente y en tanto no haya sido reconocida
expresa o implicitamente como propia de la Pro-
vincia, atendiendo fundamentalmente al princi-
pio de subsidiariedad del Gobierno Provincial con
respecto a los municipios.

Antes de continuar nos interesa precisar, en rela-
cion con todo ello, que el federalismo puede ser
visto como un sistema de libertades concretas
de las entidades territoriales infrasoberanas, 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 si, tanto
en sentido vertical como horizontal y sea ello den-
tro del Estado Federal o la Confederacién, y aun
- bajo cierta interpretacion extensiva - dentro del
estado unitario o del llamado “federo-regional”.
Esto subraya los dos aspectos complementarios
del principio (negativo y positivo u omisién y ac-
cion) que explicitaremos enseguida.

Esta interpretacion del federalismo tiene en mi
opinién consecuencias practicas relevantes que,
sin pretension de agotar su posible contenido,
nos interesa inventariar particularmente, primero
en general y luego para fundamentar por qué en-
tendemos al federalismo como nuestro progra-
ma constitucional de estado frente al manifiesto
proceso de “desfederalizacion” luego de mas de
treinta anos de recuperacion de la vigencia del
orden constitucional en La Argentina.

Las consecuencias derivadas de la considera-
cion del federalismo como aplicacién practica del
principio de subsidiariedad podrian incluir al me-
nos:




Una determinada interpretacién del concepto de
descentralizacion.

La aceptacion del concepto de “autonomia local”
dado que el federalismo aparece, al menos en
ciertas sociedades politicas - como La Argentina
- en tanto que “federalismo de ciudades” en su
origen lo cual, al mismo tiempo, se proyecta en
la realidad del siglo XXl como algo cada vez mas
evidente por la importancia de las ciudades como
sujeto politico territorial.

Una especial valorizacion de la cooperacion hori-
zontal dentro del Estado Federal entre los entes
territoriales locales.

La cuarta consecuencia practica se refiere a la
cuestion de la regionalizacion hacia adentro del
Estado Federal.

La quinta, de importancia sustantiva en mi opi-
nion, se refiere a la distribucion efectiva de las
competencias entre el Gobierno Federal y las Pro-
vincias y sus municipios, aplicando efectivamente
como regla constitucional el principio de subsi-
diariedad.

En sexto lugar, y derivado del mismo principio y
resuelto lo anterior, deviene imprescindible or-
ganizar la distribucion del “poder de imposicion”
(“taxing power”) de conformidad a aquella dis-
tribucion de competencias, asegurando su ejer-
cicio efectivo.

Finalmente, todo ello requiere, para su concre-
cion practica y sustentabilidad en el tiempo, un
reaseguro institucional identificado en uno o va-
rios érganos de la Constitucion politica del Esta-
do Federal o Federacion.

2. El federalismo como el
programa de estado de la
Constitucidon Nacional para el
desarrollo federal.

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

Bajo un régimen politico o forma de estado fede-

ral estos objetivos plantean el desafio adicional
de proponerse alcanzar la justicia social con equi-
dad regional y pleno respeto de la unidad en la
diversidad en el marco del reconocimiento de las
autonomias locales, por la vigencia del principio
de subsidiariedad.

En materia econémica, social y
fiscal nuestra Constitucion
establece el federalismo también
para asegurar los derechos
economicos y sociales que
garantiza en el Preambulo.

En este marco estamos convencidos entonces de
que para asegurar la justicia y la paz social y el
equilibrio y la equidad regional para el desarro-
llo de Provincias y municipios en todo el territorio
nacional, el federalismo es el camino natural y el
programa de Estado que la Constitucion Nacional
ha establecido con mucha claridad.

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 Nacién
deberia considerar si se trata de promover este
de acuerdo a lo que entendemos se ha plantea-
do como un verdadero programa constitucional
que, sin abandonar sus notas originarias, se ha
enriquecido con las reformas de 1957 y 1994 para
orientar el desarrollo federal como un desarrollo
humano con justicia social y equidad territorial.

Concordantemente sefalamos que partimos
del supuesto segun el cual a partir de la refor-
ma constitucional nacional de 1994 ha quedado
claramente expuesto un verdadero “programa
constitucional” especialmente en materia eco-
némica 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 com-
plementando 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 ratificaciéon también rei-
terada y expresa en dicha reforma en relaciéon con
la organizaciéon econémica y fiscal de la Nacion.




3. El desarrollo federal en la
Constitucion Nacional

Por lo que hemos visto, el desarrollo humano -
bajo cualquier forma de estado - deberia tener
siempre como objetivos su evolucién y creci-
miento 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 fede-
ral estos objetivos plantean el desafio adicional
de proponerse alcanzar la justicia social con equi-
dad regional y pleno respeto de la unidad en la
diversidad en el marco del reconocimiento de las
autonomias locales, por la vigencia del principio
de subsidiariedad.

En materia econdmica, social y fiscal nuestra
Constitucion establece el federalismo también
para asegurar los derechos econémicos y sociales
que garantiza en el Preambulo 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, 9 y 6; 41; 42; 99, inci-
sos 8y 9; 100, inciso 1; 103; 124; 125, 123 y 129, que
sugerimos leer con esta secuencia.

Pero un orden constitucional de plena inclusion
socioecondmica requiere reconocer - al menos y
en nuestra opinidon - cuatro objetivos estratégi-
cos permanentes: el arraigo de las familias en el
municipio; la nutricion y educaciéon primaria uni-
versales efectivas; el fortalecimiento de las eco-
nomias regionales por la mayor integracién de las
cadenas de valor; la distribucién equilibrada y so-
lidaria de la renta tributaria federal. Todo esto nos
recuerda que gobernar sigue siendo poblar, pero
al mismo tiempo, promover la creaciéon de trabajo
genuino.

En la actualidad, discutir las transformaciones
del Estado Federal - a cualquier nivel -, supone
responder a cuatro preguntas claves que impli-
can una concepcion del mismo: ;Qué actividades
debe realizar cada nivel de gobierno? ;Quién de-
cidira respecto de ellas y en orden a su ejecucion?
¢Ddénde se las va a desarrollar? ;Qué recursos fis-
cales se necesita para atenderlas?

A ello se debe agregar que en la Argentina, por
existir tres niveles de gobierno y un cuarto, la re-
gion, que si bien no constituye un nuevo nivel de
gobierno representa un ambito institucionalizado

de relacion interjurisdiccional, la coordinacion en-
tre ellos resulta esencial para que pueda aspirarse
a un razonable nivel de éxito en las transforma-
ciones propuestas; particularmente dado el alto
grado de interrelacién y concurrencia entre las
competencias de los distintos niveles lo que nos
lleva, asimismo, al tema de la descentralizaciéon y
la integracion de las acciones de gobierno.

Por otra parte, antes de poder acordar un nuevo
sistema de distribucion de recursos copartici-
pables o ley convenio de coparticipacion y, por
ende, qué poder de imposicion ejercera cada ni-
vel de gobierno, debe resolverse cémo se finan-
cia el sistema previsional nacional. De lo contra-
rio no abandonaremos el llamado “laberinto de
la coparticipacion” y nos seguiremos deslizando
hacia un sistema de transferencias condicionadas
hacia las Provincias - ajeno a nuestro sistema fis-
cal federal - ni resolveremos el incremento de la
presion impositiva que compromete aun mas el
desarrollo.

Por dltimo, y sin pretender agotar
una agenda basica, el escenario
del desempleo y la desocupacion
reales exige otro protagonismo
de los gobiernos locales.

Estamos hablando de que la descentralizacién
deje de entenderse como un “arrojarle proble-
mas al de abajo” para ser entendida, promovida
y concretada como una aplicacion concreta del
principio de subsidiariedad, lo que implica siem-
pre el fortalecimiento de las Provincias y los muni-
cipios como requisito indispensable para ejercer
plenay eficazmente las responsabilidades que en
nuestro sistema federal les corresponden.

En otro sentido, y desde una perspectiva comple-
ta del desarrollo humano como desarrollo federal,
considerando la preservacion de la soberania po-
litica y la integridad territorial como objetivos pri-
meros de toda politica nacional, no parece exa-
gerado afirmar que la guerra y la paz en el siglo
XXl estaran signadas especialmente por el control
y aprovechamiento de los recursos naturales y el
territorio en que se encuentran. Esto se presenta
como una ineludible cuestién de Estado.

En el siglo XX, desde la década de los afnos sesen-
ta, las guerras fueron por el petrdéleo; hoy esto ya




es innegable. Muy probablemente en el siglo XXI
lo sean por las fuentes energéticas alternativas, el
agua y los alimentos, lo que equivale a decir por
el territorio. Y esto sin hablar de la ocupacion del
mismo por la “economia negra” del narcotrafico
a expensas no solamente de la corrupcioén en el
Estado sino de la ausencia de poblacién arraiga-
da con hogar, escuela y trabajo.

En este marco estamos convencidos de que el
desarrollo federal es el itinerario natural y seguro
para asegurar la justicia y la paz social, la equidad
regional y la integridad territorial de la Nacioén y
por esto cabe preguntarnos: ;Hay un programa
constitucional para el desarrollo federal?
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Los antecedentes. Origenes y caracteristicas del
federalismo argentino y su organizacion estatal.

El modelo constitucional originario (1853/1860) y
la reforma de 1994. La distribucion de competen-
cias. La regla constitucional federal.

El federalismo argentino no ha sido un simple
modelo constitucional para distribuir competen-
cias entre las Provincias y el Gobierno Federal que
aquellas decidieron reconocery organizar al cons-

tituir la Confederacién Argentina, la cual ha sido
previa al Estado Federal organizado formalmente
sobre la base de los “pactos preconstituyentes™
que la Constitucion menciona en el Preambulo 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 na-
tural e histérico de ordenar las relaciones entre las
ciudades y sus Cabildos fundacionales primero, y
el conjunto de Provincias y municipios que con-
forman la Nacion Argentina después. Modo na-
tural e histérico de ordenar relaciones, pero tam-
bién de resolver conflictos.

De modo sucinto podemos recordar que, origina-
riamente:

1. La Nacion Argentina adoptd constitu-
cionalmente para su Gobierno la forma de esta-
do federal de acuerdo al modo establecido en la
misma Constitucién (art. 1°).

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

Sin embargo, la organizacion formal y la distribu-
cion de competencias admitia expresamente solo
dos niveles: el Gobierno Federal y los Gobiernos
de Provincia. De alli que los poderes municipa-
les solo podian garantizarse constitucionalmen-
te como delegacién de competencias federales
o provinciales. Ademas, no habia referencias a la
Ciudad de Buenos Aires, que en ese momento no
era la Capital Federal.

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

a) Articulo 104 (ahora 121): “Las provincias
conservan todo el poder no delegado por esta
Constitucion al Gobierno Federal, y el que expre-
samente se hayan reservado por pactos especia-
les al tiempo de su incorporacion’.

Conforme a esta regla, el Gobierno Federal solo
puede ejercer las competencias delegadas por
las Provincias, expresamente, a través de la Cons-
titucion y aquellas implicitas que, conforme a la




jurisprudencia de la Corte Suprema, se admiten a
partir del criterio de la razonabilidad.

b) Articulo 108 (hoy 126): Concordante-
mente con lo anterior “las Provincias no ejercen el
poder delegado a la Nacion”.

c) Articulos 5° y 106 (hoy 123): Los munici-
pios podian ejercer las competencias que les sean
reconocidas por las respectivas Constituciones
Provinciales, aunque sin garantizar su autonomia,
incluso en el aspecto tributario.

Finalmente, visto en retrospectiva desde el texto
de la reforma constitucional de 1994, el ordena-
miento de 1853/60 no contemplaba formalmen-
te cldusula alguna acerca de determinadas cues-
tiones como el dominio de las Provincias sobre los
recursos naturales existentes en su territorio; la
creacion de regiones; la autonomia municipal; la
situacion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
como sujeto de las relaciones federales; los limi-
tes a la facultad legislativa del Poder Ejecutivo; la
facultad del Congreso de la Nacién para aprobar
tratados de integracion que deleguen compe-
tencias y jurisdiccion a organizaciones supraes-
tatales ni, especialmente, contemplaba también
el régimen de coparticipacion impositiva federal
como un modo constitucional expreso de coordi-
nacion tributaria.

Esta era la estructura juridico-institucional orde-
nada por la Constituciéon Nacional, en lo formal,
hasta 1994.

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

Desde una vision politica, econédmica o sociolé-
gica a partir de esa época la “razén de estado”
o “de partido” o la “emergencia econémica” -
avalada esta ultima por la Corte Suprema de Jus-
ticia de la Nacion - prevalecié sobre el principio
federal, sea para restringir el ejercicio de los po-
deres provinciales como para avanzar sobre ellos.

En el enfoque constitucional esto ya no se discute

y se admite el divorcio entre la constitucién ma-
terial y la formal, casi ininterrumpidamente, hasta
mediados de los anos 80 del siglo XX en lo que al
régimen federal se refiere.

En una obra clasica en la materia , Ricardo Zorra-
quin Becu expresa:

“Después de 1853, y sobre todo cuando la na-
cion quedod definitivamente organizada, el auge
del comercio exterior determiné una economia
destinada en lo fundamental a la exportacion de
productos agrarios y la correlativa importacion de
articulos manufacturados que pasaban, en una
enorme proporcion, por el puerto bonaerense.

Los ferrocarriles fueron construidos para servir a
esa politica econémica y la legislacion se adap-
to a sus necesidades. Los derechos de aduana
fueron, hasta hace un cuarto de siglo [escribe en
1957] los principales rubros del calculo de recur-
sos de la Nacion.

Mas tarde, esta se apodero de los impuestos in-
ternos, de los impuestos a los réditos y de otros
gravéamenes que quitaron a las provincias sus
medios de accion y las sometieron a las determi-
naciones del gobierno central. La cldusula consti-
tucional que le permitia regular el comercio sirvio
para intervenir en las economias regionales fijan-
do los precios, ordenando la produccion, regla-
mentando el trabajo, etcétera.

A través de los medios de comunicacion y trans-
porte cada vez mas modernos produjo un cre-
ciente intercambio humano e ideoldgico entre
todas las regiones del pais, que hizo desapare-
cer poco a poco las peculiaridades regionales y
los sentimientos localistas, para someter a todos
ellos, desde fines del siglo XIX, al pensamiento de
Buenos Aires.

Las provincias, desde entonces, dejaron de de-
fender sus autonomias porque sus intereses po-
liticos y econdmicos las inclinaban a secundar el
engrandecimiento porteno. ...”.

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...

Aunqgue parezca paraddjico, es la democracia - o




mejor dicho los defectos de nuestra democra-
cia - la causa fundamental del centralismo que
ha reemplazado el sistema federal. En efecto, la
aparicion de los grandes partidos populares que
actuan en todo el territorio de la Nacién bajo una
direccién centralizada, frecuentemente persona-
lista, ha hecho perder el sentido auténtico del fe-
deralismo.

La disciplina partidaria impone una obediencia
que impide el desarrollo de las tendencias loca-
les, de tal modo que la direccidn unitaria de los
grupos politicos orienta de la misma manera la
accion de los gobiernos formados por ellos...la
politica de masas, propia de Este siglo, como ac-
tua a la zaga de un caudillo y realiza movimientos
que repercuten simultaneamente en toda la na-
cion, no puede adaptarse a las necesidades loca-
les ni tener en cuenta los intereses, los problemas
y los sentimientos de cada region.

Esta extensa pero inevitable cita
nos parece de rigurosa
actualidad: ;:como no ver en esta
descripcion que abarca desde
fines del siglo XIX a mediados del
siglo XX el drama actual del
régimen federal argentino?

Desde una visién politica, econédmica o socioldgi-
ca con la letra fresca de la Convencion de 1860, la
“razon de estado” o “de partido” o la “emergen-
cia econémica”, avalada esta ultima por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién, privé sobre el
principio federal, sea para restringir 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 recuperacion
del federalismo. Como si la memoria genética
constitutiva guiara el curso de las decisiones mas
relevantes, las fuerzas politicas en su totalidad se
orientaron a la recuperacion de nuestro federalis-
mo de base municipal.

Entre 1985 y 1991 claramente un conjunto de ini-
ciativas politicas van preparando el camino para
la reforma constitucional que finalmente tiene
lugar en 1994, incluyendo temas que se ordenan
al fortalecimiento del régimen federal y que sin

duda preparan el camino para el disefo de un
verdadero programa constitucional para el desa-
rrollo federal.

1. El ciclo constituyente provincial que se inicia al-
rededor de 1985 con una casi unanime tendencia
a reivindicar los poderes reservados por las Pro-
vincias en 1853/60 y a consagrar expresamente la
autonomia municipal.

Jujuy; Salta; La Rioja; Santiago del Estero; Cérdo-
ba; Rio Negro; San Juan, San Luis; La Pampay Tie-
rra del Fuego preparan el escenario de reformas
que recogeria la Convencion de 1994. Especial-
mente en materia de régimen municipal de au-
tonomia. Después de 1991 se sumarian todas las
Provincias con excepcion de Buenos Aires; San-
ta Fe y Mendoza que, ignorando groseramente
la manda constitucional del nuevo articulo 123,
mantienen regimenes de autarquia municipal.

2. El anteproyecto de reforma incluido en los Dic-
tamenes del Consejo para la Consolidacion de la
Democracia en 1986, especialmente en lo referi-
do al “sistema federal”.

Transcribimos la parte correspondiente al “siste-
ma federal” del Dictamen Preliminar presentado
al Presidente Dr. Raul Ricardo Alfonsin por el Con-
sejo para la Consolidaciéon de la Democracia 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 fede-
ralismo real e histdrico. Ello es, mantener a cargo
de las provincias los poderes reservados y no de-
legados, y a cargo del Estado Nacional, los pode-
res taxativamente delegados. Los poderes con-
currentes deben ser objeto de concertacion entre
los gobiernos provinciales y el gobierno nacional.
Los poderes implicitos también pueden ser obje-
to de negociacion, pero utilizando siempre una
norma de razonabilidad.

Sin embargo, entendemos que este federalismo
puede sostenerse y mantenerse en la medida en
que se le asigne a un organismo institucionaliza-
do la funcién especifica de control y defensa del
sistema federal.

Entendemos que el Senado de la Nacién, por
muchas razones, no ha podido defender el siste-




ma federal; y no pudo hacerlo porque la actual
Constitucion no le ha asignado al mismo esa fun-
cion especifica y tampoco le ha provisto de los
instrumentos idéneos para hacerlo. Al Senado de
la Nacion hay que respetarlo porque él asume la
defensa y afirmacion del sistema federal que es
uno de los instrumentos mds idéneos para demo-
cratizar las decisiones.

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

...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 alternativa,
la que debera ser considerada en bloque ya que
responden a principios distintos.

Por un lado, la Camara de Senadores se com-
pondria de dos senadores por provincia, elegidos
por las legislaturas provinciales con el voto de la
mayoria absoluta de sus miembros, mantenien-
do las Legislaturas un derecho de revocatoria. Los
senadores deberan durar seis anos, renovables
por terceras partes cada dos anos y podran ser
reelegibles.

Por el otro, la Camara de Senadores se compon-
dria de dos senadores por provincia también,
pero elegidos por las legislaturas provinciales por
mayoria absoluta de votos, y sin derecho de revo-
catoria. Los senadores deberan durar cuatro anos,
sin renovacion parcial y podran ser reelegibles.

El Consejo se ha pronunciado también por la asig-
nacion explicita de la propiedad de los recursos
naturales a las provincias, sin perjuicio de que su
explotacion correspondiere a las provincias y/o a
la Nacion y/o a los particulares, segun los acuer-
dos 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 Esta-
dos miembros, no solo deben compartir el tra-
bajo y el esfuerzo comunitario, sino también las

riquezas y los beneficios del sistema (ética de la
solidaridad).

También se entiende que el régimen legal apli-
cable 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 jurisprudencia de la
Corte Suprema.

El Acuerdo de Reafirmacion Federal de Lujan de
1990, que constituye el antecedente inmediato
de la reforma de 1994 en materia federal, suscrip-
to por el Presidente Carlos Saul Menem y todos
los gobernadores el 24 de mayo de 1990. Desta-
camos de su texto:

ACUERDO DE REAFIRMACION FEDERAL

Es objetivo de este Acuerdo de Reafirmacion Fe-
deral:

1) Promover la Solucién del desequilibrio
federal existente en las relaciones entre la Nacién
y las Provincias, puesto que los preceptos con-
templados en nuestra Constitucion de 1853/60
fueron desnaturalizados en el devenir histdérico
posterior a raiz de las frecuentes interrupciones




a la normalidad institucional y sucesivas defor-
maciones centralizantes originadas en normas y
practicas de los Poderes del Estado.

()

I1l) Convertirse en uno de los instrumentos
eficientes para construir un proyecto de sociedad
basado en el desarrollo econémico y social inte-
grado, auténomo e informado conceptualmente
para la Justicia Social que resguarde el bienestar
de todos los argentinos.

IV) Impulsar el desarrollo de un Federalis-
mo de concertacion, entre otros medios, a través
de la formalizacion de acuerdos interjurisdiccio-
nales que instituyan regiones que aporten al nue-
vo equilibrio territorial perseguido y que favorez-
can el proceso de integraciéon latinoamericana
conducido por la Nacioén.

V) Promover el desarrollo de la autonomia
de los Municipios como ambitos en los que la de-
mocracia asume un papel necesario y cotidiano.

VI) Asegurar que Nacion y Provincias arbi-
tren 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 Gobierno Nacio-
nal a través del tiempo, asi como también adop-
tar las soluciones institucionales que conduzcan
a una mejor participacion de las Provincias en el
ejercicio de los poderes concurrentes con la Na-
cion.

En cumplimiento de los objetivos expuestos, el
acuerdo de Reafirmacién Federal permitira de-
sarrollar progresivamente las propuestas conte-
nidas en este documento, mediante los instru-
mentos juridicos que autoriza el actual sistema
constitucional, sin perjuicio de afirmar que una
cabal reestructuracién del sistema federal debera
ser consagrada adecuadamente por una Refor-
ma de la Constitucién Nacional en la que debiera
contemplarse garantias que aseguren la plena vi-
gencia del equilibrio federal.

La Convenciéon Constituyente Nacional para la
Reforma Constitucional de 1994 que receptd es-
tos importantisimos antecedentes - consensua-
dos por la mayoria 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 distribucion funcional y territorial del

poder, 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.

4. 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);”prosperi-
dad”( ex 67, inc. 16); “progreso” ( ex art. 67, inc.
16 y ex art. 86, inc 12); “intereses econémicos” y
“trabajos de utilidad comun”( ex art. 107).

El texto de 1994 incorpora en los articulos 75, in-
ciso 19 y 125 segundo parrafo con indudable co-
nexidad programatica entre si los términos “de-
sarrollo”, “desarrollo humano”, “crecimiento”,
“crecimiento armoénico de la Nacion”, “gene-
racion de empleo”, “progreso econémico con
justicia social” y “productividad de la economia
nacional”.

Y ello, también en nuestra
opinién, 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 original,
su ampliacion con los derechos sociales en 1957 y
el iter desde 1983 a 1994 ya expuesto.

Asi, el nuevo texto constitucional, en la perspecti-
va propuesta del desarrollo federal y consideran-
do todos los términos enunciados, se integra des-
de el Preambulo hasta el final del siguiente modo
como un verdadero programa de Estado:

1. Tenemos en primer lugar el Preambulo
que enuncia expresamente como objeto los re-
presentantes del pueblo de la Nacién Argentina,
reunidos en Congreso General Constituyente por
voluntad y eleccién de las provincias que la com-
ponen, en cumplimiento de pactos preexistentes,
..., promover el bienestar general, ...para nosotros,
para nuestra posteridad, y para todos los hom-




bres del mundo que quieran habitar en el suelo
argentino..”

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

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

4. En cuarto lugar el establecimiento de la
regla de la garantia federal del articulo 52 con los
requisitos alli enunciados.

5. El enunciado de los derechos econémi-
cos y sociales en los articulos 14, 14 bis, 17, 25, 26,
27, 28, 33, 41, 42, y 75 inciso 22, ello en relacion
con el 75, inciso 19 especialmente.

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

7. La reserva de las competencias o pode-
res de las Provincias bajo la regla del articulo 121y
sus concordantes 122, 123, 124 y 125 y las atribui-
das a la CABA en el 129y la Disposicion Transitoria
Séptima.

8. Las previsiones de los articulos 126, 127
y 128 de limitacién al ejercicio de las competen-
cias o poderes reservados por las Provincias. La
cuestion de la integracion regional, el 75,24 y las
Provincias y municipios.

Todo lo anterior, respetando la letra de la Consti-
tucién en los articulos citados, podria expresarse
precisando que el programa constitucional 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 provincias,
al crecimiento armadnico de la Nacién y al pobla-
miento de su territorio; promoviendo politicas di-
ferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual
desarrollo relativo de provincias y regiones.

Proveer asi lo conducente al desarrollo humano,
al progreso econémico con justicia social, a la
productividad de la economia nacional, a la ge-
neraciéon de empleo, a la formacién profesional
de los trabajadores, a la defensa del valor de la
moneda, a la investigacion y al desarrollo cientifi-
co y tecnoldgico, su difusion y aprovechamiento;
promoviendo la industria, la inmigracién, la cons-
truccion de ferrocarriles y canales navegables, la
colonizacién de tierras de propiedad nacional, la
introduccion y establecimiento de nuevas indus-
trias, la importacién de capitales extranjeros y la
exploracion de los rios interiores, por leyes pro-
tectoras de estos fines y por concesiones tempo-
rales de privilegios y recompensas de estimulo.

Las provincias pueden celebrar tratados parciales
para fines de intereses econémicos y trabajos de
utilidad comun, con conocimiento del Congreso
Federal; y promover también su industria, la inmi-
gracion, la construccion de ferrocarriles y canales
navegables, la colonizaciéon de tierras de propie-
dad provincial, la introduccién y establecimiento
de nuevas industrias, la importacion de capitales
extranjeros y la exploracién de sus rios, por leyes
protectoras de estos fines, y con sus recursos pro-
pios.

Asimismo, las provincias y la Ciudad de Buenos
Aires pueden promover el progreso econémico, el
desarrollo humano, la generacion de empleo, la
educacion, la ciencia, el conocimientoy la cultura.

Se garantizan para ello constitucionalmente los
derechos de trabajar y ejercer toda industria lici-
ta; el trabajo en sus diversas formas que gozara
de la proteccién de las leyes las que aseguraran
las condiciones dignas y equitativas de labor, la
jornada limitada, el descanso y vacaciones pagas,
la retribucién justa, el salario minimo vital y movil,
igual remuneracioén por igual trabajo, la participa-
cion en las ganancias de las empresas, con con-
trol de la produccién y colaboracion en la direc-
cion, la proteccion contra el despido arbitrario, la
estabilidad del empleo publico sin otra condicién
para su acceso mas que la idoneidad, la organi-
zacion social libre y democratica, reconocida por
la simple inscripcidon en un registro especial, los
convenios colectivos de trabajo, la conciliaciéon y




el arbitraje en los conflictos laborales, el derecho
de huelga, el fuero gremial para el cumplimiento
de la representacion sindical.

Se garantiza asimismo los derechos de navegary
comerciar, de entrar, permanecer, transitar y sa-
lir del territorio argentino, de asociarse con fines
utiles, de ensefnar 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 peticionar a las autoridades y de
usar y disponer de la propiedad que es inviolable
y ningun habitante de la Nacion puede ser priva-
do de ella, sino en virtud de sentencia fundada
en ley.

En este marco, el Estado
otorgara los beneficios de la
seguridad social; la proteccion
integral de la familia; la defensa
del bien de familia; la
compensacion economica
familiary el acceso a una
vivienda digna.

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

Conforme a ello, las autoridades proveeran a la
proteccion de este derecho y consecuentemente
proveeran a la utilizaciéon racional de los recursos
naturales, a la preservaciéon del patrimonio natu-
ral y cultural y de la diversidad bioldgica, y a la
informaciéon y educacion ambientales, corres-
pondiendo al Gobierno Federal dictar las normas
que contengan los presupuestos minimos de
proteccion, y a las provincias, las necesarias para
complementarlas, sin que aquéllas alteren las ju-
risdicciones locales.

Los consumidores y usuarios de bienes y servi-
cios tienen derecho, en la relaciéon de consumo,
a la proteccion de su salud, seguridad e intereses
econdmicos; a una informacién adecuada y ve-
raz; a la libertad de eleccidn, y a condiciones de
trato equitativo y digno.

Las autoridades proveeran a la proteccion de
esos derechos, a la educacion para el consumo,
a la defensa de la competencia contra toda for-
ma de distorsion de los mercados, al control de
los monopolios naturales y legales, al de la cali-
dad y eficiencia de los servicios publicos, y a la
constitucion de asociaciones de consumidores y
de usuarios.

Para todo lo que hace a los fines anteriores, co-
rresponde al Congreso proveer lo conducente al
progreso de la ilustracion, dictando planes de
instrucciéon general y universitaria; sancionar le-
yes de organizacion y de base de la educaciéon
que consoliden la unidad nacional respetando las
particularidades provinciales y locales; que ase-
guren la responsabilidad indelegable del Esta-
do, la participacion de la familia y la sociedad, la
promocion de los valores democraticos y la igual-
dad de oportunidades y posibilidades sin discri-
minacioén alguna; y que garanticen los principios
de gratuidad y equidad de la educacion publica
estatal y la autonomia y autarquia de las universi-
dades nacionales.

Consecuentemente, dictar leyes que protejan 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 distribucién
de la renta tributaria federal por una ley conve-
nio, sobre la base de acuerdos entre la Nacion y
las provincias que instituird regimenes de copar-
ticipacion de las contribuciones directas, excep-
cionales para el Gobierno Federal, e indirectas,
concurrentes entre el Gobierno Federal, las Pro-
vincias y la Ciudad de Buenos Aires, garantizando
la automaticidad en la remisién de los fondos.

Esta distribucion entre la Nacidn, las Provincias y
la Ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efec-
tuara en relacion directa a las competencias,
servicios y funciones de cada una de ellas con-
templando 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 te-
rritorio nacional.

El Gobierno Federal fijara anualmente, conforme
a las mismas pautas, el presupuesto general de
gastos y calculo de recursos de la administraciéon
nacional, en base al programa general de gobier-
no y al plan de inversiones publicas y aprobara o
desechara la cuenta de inversion, previa interven-




cion de la Auditoria General de la Nacion.

Asimismo, se reconoce que corresponde a las
provincias el dominio originario de los recursos
naturales existentes en su territorio.

El programa constitucional para el desarrollo fe-
deral supone que cada provincia dicta su propia
constituciéon asegurando la autonomia municipal
y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico
y financiero.

Asimismo, se reconoce que las provinciasy la Ciu-
dad de Buenos Aires podran crear regiones para
el desarrollo econédmico y social y establecer 6r-
ganos con facultades para el cumplimiento de
sus fines y podran también celebrar convenios
internacionales en tanto no sean incompatibles
con la politica exterior de la Nacién y no afecten
las facultades delegadas al Gobierno Federal o el
crédito publico de la Nacién; 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 publico establecidos
en esta Constitucion.

En este marco, corresponde al Congreso aprobar
o desechar tratados concluidos con las demas
naciones y con las organizaciones internacionales
y los concordatos con la Santa Sede.

Los tratados y concordatos tienen jerarquia supe-
rior a las leyes.

En particular, y lo que hace al desarrollo huma-
no, la Declaraciéon Americana de los Derechos y
Deberes del Hombre; la Declaracién Universal de
Derechos Humanos; la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos; y el Pacto Internacio-
nal de Derechos Econédmicos, Sociales y Cultura-
les tienen jerarquia constitucional.

Corresponde también al Congreso, en el marco
regional supranacional, aprobar tratados de in-

tegracion que deleguen competencias y jurisdic-
ciéon a organizaciones supraestatales en condi-
ciones de reciprocidad e igualdad, y que respeten
el orden democratico y los derechos humanos.
Las normas dictadas en su consecuencia tienen
jerarquia superior a las leyes.

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 opinion, y como anticipara
en trabajos anteriores, el
programa constitucional para el
desarrollo federal argentino
supone, justamente,

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 per-
mitir el logro de los objetivos econdmicos y so-
ciales 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 elementos
que el programa integral de la Constituciéon con-
tiene, prospectivamente, como vias para alcanzar
dichos logros dentro de la dinamica constitucio-
nal:

La autonomia municipal, especialmente en su as-
pecto econémico y financiero en relacién con el
concepto de desarrollo local.

La creacion de regiones y microrregiones como
consecuencia de la relacién federal tanto en sen-
tido vertical como horizontal para el desarrollo
regional. La cuestion regional supranacional y su
impacto en provincias y municipios.

La distribucion de la renta fiscal federal de con-
formidad a los parametros y objetivos estableci-
dos en el articulo 75,2 y la readecuacién de la mis-
ma al modelo originario del articulo 4° en relacion
con la formacién del Tesoro Nacional.

La apropiaciéon por parte de las Provincias de la
renta de los recursos naturales existentes en su




territorio dentro de un marco solidario acordado
con sus municipios, entre ellas y con el Gobierno
Federal para la aplicacion de la misma al desarro-
llo de las economias regionales.

Por su directa relacion con el concepto de desa-
rrollo humano sustentable, la necesidad de inter-
pretar restrictivamente los poderes del Gobierno
Federal derivados del articulo 41 de la CN pro-
moviendo la adecuada relacién de coordinacién
entre aquel y las Provincias, sus municipios y la
CABA.

El respeto a nivel federal de los principios cons-
titucionales que en materia de presupuesto pu-
blico y organizacién y funcionamiento del Banco
Federal establecen los incisos 6 y 8 del art. 75 de
la C.N. concordantemente con el 2 del mismo.

La actuacion del Senado como camara de origen
para los casos previstos expresamente en los inci-
sos 2y 19 del articulo 75 de la CN e implicitamen-
te en el inciso 8 del mismo articulo.

La resolucion de la cuestion de la autonomia de la
CABA en el contexto de la Regidon Metropolitana,
su condicién de Capital Federal y la incidencia de
ello en el desarrollo federal con equidad.

La delimitacion en base al principio de subsidia-
riedad de las competencias del Gobierno Fede-
ral en materia de leyes de promocion econémica
que puedan afectar el equilibrio de provincias y
regiones, de redistribucion del ingreso nacional

y de decisor exclusivo en materia de politicas de
asistencia social. Aqui deberia resolverse si en el
marco federal las clausulas del progreso de los
articulos 75, inciso 18 y 19 y la del 125 segundo
parrafo son susceptibles de entenderse primero
desde la perspectiva de tal principio de subsidia-
riedad y el articulo 121 o desde el de la suprema-
cia del orden juridico federal.

El ajuste de la relacién Provincia-Municipios a es-
tos mismos principios que en general han sido re-
ceptados por todo el derecho publico provincial
con excepcion de las Provincias de Buenos Aires,
Santa Fe y Mendoza que no han actualizado sus
constituciones a la reforma de 1994. No alcanza
para ello, como se suele afirmar, con que dicho
ajuste se produzca en la legislacion provincial in-
fraconstitucional.

Volviendo al planteo inicial y frente a los desafios
que seguramente debera afrontar el pais en los
proximos afnos en materia econdémica y social,
la cuestion sigue siendo: ;queda en cabeza casi

exclusiva del Gobierno Federal, y solo por dele-
gacion de este en las Provincias, municipios y la
CABA, la realizacién del programa constitucional
para el desarrollo federal o deberia promoverse
para ello el mayor protagonismo provincial y mu-
nicipal, coordinadamente con aquel dentro del
marco del principio de subsidiariedad?

Aqui debemos insistir en las consecuencias deri-
vadas de la consideracion del federalismo como




aplicacion practica del principio de subsidiarie-
dad que hemos sefnalado al principio: una de-
terminada interpretacién del concepto de des-
centralizacion; la aceptacion del concepto de
"autonomia local"; una especial valorizacion de
la cooperacion horizontal dentro del Estado Fe-
deral entre los entes territoriales locales; la regio-
nalizacion hacia adentro del Estado Federal; la
distribucion efectiva de las competencias entre
el Gobierno Federal y las Provincias y sus muni-
cipios; el hecho de que deviene imprescindible
organizar la distribucion del "poder de imposi-
cion" de conformidad a aquella distribucion de
competencias, asegurando su ejercicio efectivo y
finalmente, que todo ello requiere para su con-
crecion practica y sustentabilidad en el tiempo
un reaseguro institucional identificado en uno o
varios érganos de la Constitucion politica del Es-
tado Federal.

De estas cuestiones determinantes para la vi-
gencia efectiva del federalismo como expresion
concreta del principio de subsidiariedad y para
su afirmacién como politica de Estado, debemos
destacar un aspecto que entendemos constituye
la clave operativa para la realizaciéon del progra-
ma constitucional para el desarrollo federal des-
cripto.

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

A mi entender, siguiendo a la
mayoria de los autores desde
mediados del siglo XX en
adelante, en un régimen de
estado federal el nombre de la
coordinacion posible es el de
'concertacion" o "cooperacion”.

Se trata siempre de un régimen de plena libertad
y responsabilidad con subsidiariedad (que es la
esencia del régimen federal), dentro del cual ho-
rizontal y verticalmente se relacionan los actores
publicos con una dinamica especial.

Ahora bien, en este sentido, para realizar el aspec-
to positivo del principio de subsidiariedad - por
aplicacion del mismo - es preferible la coopera-
cion horizontal antes que recurrir a la integracion

(intervencion) vertical, tanto como ello sea posi-
ble.

Me refiero a que las relaciones e integracion ver-
tical suponen necesariamente el desarrollo eficaz
de las relaciones e integracién horizontales.

Desde esta perspectiva, el debate entre “federa-
lismo dual” o “competitivo” y “federalismo coo-
perativo” o de “concertacion” carece de sentido
porque hablamos de federalismo subsidiario y
solidario.

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

Es en este marco de relaciones que el principio de
subsidiariedad alcanza su maxima posibilidad: no
es primero interactuando con el nivel de gobierno
superior sino con el del mismo rango, que pue-
den 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 nivel del
que hablamos.

Este es también un criterio razonable para la coo-
peracion vertical y horizontal y el juego de am-
bas 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 au-
tonomia municipal y el desarrollo local reconoci-
dos como tales por todos los documentos de la
ONU especialmente a partir de los desarrollos del
PNUD desde los afios 80 en el siglo pasado, como
base del desarrollo federal.

Otra vez la unidad en la diversidad.

5. Conclusidn: el programa federal
de la Constitucion.

"Gobernar es poblar" expresaba Alberdi en sus
bases para 1853, mirando especialmente la nece-
sidad de la inmigracién en su perspectiva civili-
zatoria.

En 1949 y 1957, las reformas constitucionales pre-
cisaban que gobernar expresaba sustancialmen-
te crear trabajo y garantizar la seguridad social.




En 1994, recogiendo toda la tradicion constitucio-
nal y en el marco de un amplio consenso politi-
co se propone desde la Constitucidon que gober-
nar es generar empleo de manera sustentable,
con autonomia municipal y desarrollo local para
el arraigo, que es poblar con trabajo y de modo
equitativo, con igualdad de oportunidades y cali-
dad de vida en municipios, provincias y regiones,
en todo el territorio nacional.

Pero para la realizacion de este programa de es-
tado federal de la Constitucion Nacional, es nece-
sario, al menos, concretar dos logros:

- Sustituir el hipertrofiado Tesoro Nacional
que somete al pais federal por medio de trans-
ferencias y delegaciones discrecionales por un
sistema fiscal federal con distribucién de com-
petencias y recursos en un marco de auténtica
descentralizacion con responsabilidades desde la
base municipal y,

- En segundo lugar, transformar al Senado
en el érgano moderador que garantice dicho sis-
tema y la unidad en la diversidad, ejerciendo ins-
titucionalmente su funcion de moderar al poder
presidencial; esto, quiza, mediante una reforma
electoral adecuada que permita la elecciéon de los
senadores fuera de toda otra eleccién y la de su
funcionamiento interno que permita la confor-
macion de bloques regionales por intereses con-
cretos, mas alla de las afinidades partidarias.

Por dltimo, podriamos dejar como tépico para la
“agenda del federalismo” el debate en torno a la
creacion de un “Consejo de Estado Federal”, in-
tegrado por todos los gobernadores de Provincia
y el Jefe de Gobierno de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, como érgano consultivo del Poder
Ejecutivo Nacional sobre materias que expresa-
mente se explicitarian y hacen a la vigencia del
federalismo establecido por la Constitucion Na-
cional. Nuestro modelo constitucional original v,
aun mas, nuestra historia politica no se sentirian
agraviadas con ello. Y quiza esto pueda contribuir
al debate institucional pendiente para realizar el
programa constitucional para el desarrollo fede-
ral, o como lo sefialamos desde el titulo: aceptar
al federalismo como el programa de Estado de la
Constitucion.[@

(1) Presidente honorario de Fundacion Civilidad. Profesor de Derecho Constitucional (Universidad Catdlica Argentina).

(2) Zorraquin Becd, R.; El Federalismo Argentino, Editorial Perrot, Buenos Aires, 1958, pp. 237 a 239,




municipios: su importancia para
la integracion social.

por Miguel Angel Vigliocco

La organizacién politico-administrativa argen-
tina reconoce tres niveles de decision -nacional,
provincial y municipal -. Esta simplificada estruc-
turacion, valida para una época en la que los fe-
némenos migratorios y la urbanizaciéon no habian
incidido en una conformacion territorial que -jus-
tamente- se ha dado en calificar como desequi-
librada, plantea serios problemas al manejo de la
cosa publica.

No es posible reconocer la existencia de tales
problemas mas que por referencia a algunos
principios basicos: si se considera que el régimen
politico argentino sufre deformaciones o que, en
términos mas generales, esta enfermo, es que se
posee una idea de lo que puede llegar a llamarse
la "buena salud" en la materia. Por ello diremos de
entrada que toda forma de gobierno (no importa
cual ella sea) debe asegurar, por lo minimo, cua-
tro elementos basicos del bien comun: auténtica
participacion ciudadana, eficacia (que asegure el
orden civil y la seguridad de las personas), bien-
estar general (material, intelectual y moral) y dig-
nidad nacional. Estos cuatro principios generales
pueden y deben reforzarse entre siy si alguno de
ellos faltare, se resentirian los otros.

Pero en la Argentina de hoy, esta cuadruple enun-
ciacion sufre también una cuadruple deforma-
cién. El Estado muestra numerosas falencias tanto
a nivel nacional como de los estados provinciales.
La administracion, lenta, confusa y lejana crea su
propio entorno divorciado de las reales necesida-

des de la poblacién. La democracia, establecida
en su formalidad partidista, se muestra con de-
bilidades que amenazan permanentemente con
su propia desestabilizacion. El bienestar general
se hace ficcién en un marco inflacionario como el
que nos agobia. Estas deficiencias tienen un ori-
gen comun: el desequilibrio entre responsabili-
dades asumidas por el Estado y aquellas que son
dejadas al ejercicio de niveles menores, particu-
larmente a las autoridades locales.

El Estado, absorbiendo funciones propias de los
diversos cuerpos intermedios ha descuidado las
suyas, como consecuencia de ello, el bien comun
nacional se ha debilitado en graves cuestiones
que, por su naturaleza, ningun estamento puede
asumir. Con su avance en profundidad en todos
los asuntos privados o publicos ha generado, pa-
ralelamente, una cierta incapacidad en el cuerpo
social para controlar sus actos lo cual, al favorecer
la impunidad de los mismos, acrecienta el meca-
nismo centralizante. Este es el signo de un mal
profundo cuyas causas no son claramente perci-
bidas.

Del Estado en la Argentina pueden afirmarse co-
sas contradictorias. Es omnipresente en modo
obsesivo, pero es altamente falible y a menudo
esta ausente cuando se requiere su intervencion.
Reglamenta con exceso, limitando hasta niveles
insdlitos las vidas de las personas y grupos inter-



medios. No obstante, si un edificio se incendia,
si el tiempo es demasiado seco o excesivamen-
te lluvioso, si el vino, el algoddn o los pollos son
abundantes o escasos, la invocacion al Estado
y a su "necesaria intervencion" es requerida con
fuerza.

Esta es una contradiccion a la que no escapan los
gobiernos locales, cajas de resonancia del siste-
ma. Las palabras de autonomia circulan bastante,
pero ante la menor cuestion planteada que exce-
da de la rutina burocratica (con pocas excepcio-
nes), surgen los llamados cada vez mas numero-
sos a la ayuda del gobierno central.

No obstante, el paso a la accién se hace dificulto-
so y pesado en extremo, no viéndose demasiado
claro cuales son las etapas a recorrer para que las
expresiones de deseo se hagan realidad. Es que
la centralizaciéon aparece como un hecho muy an-
tiguo y aplastantemente masivo, demasiado in-
corporado a la realidad nacional para que pueda
ser cambiado.

Ella es como el clima: se aprende a vivir en su
compainia, paliando resignadamente sus peores
efectos. Asi, los representantes locales, primeras
victimas de la centralizacion, no la valoran, salvo
contadas excepciones, cual situaciéon insoporta-
ble, sino que la asumen como inevitable y se pre-
sentan -a justo titulo- delante de sus electores
como los gestores influyentes capaces de obte-
ner mas concesiones golpeando las puertas ade-
cuadas del nivel central de gobierno.

Estas ambigledades aparecen, mas alla de las
criticas, cuando se trata de precisar las acciones
de reforma y no pueden dar lugar sino a malen-
tendidos. Malentendidos entre aquellos para los

cuales los problemas locales son esencialmen-
te los de las dreas metropolitanas y de aquellos
cuyo objetivo es el de resolver las cuestiones que
aguejan a un interior cada vez mas débil y des-
poblado. Malentendido, asimismo, entre quienes
anteponen el mejoramiento de la gestion munici-
pal en lo atinente a la mas eficiente prestacion de
servicios y equipamientos, frente a la de aquéllos
que enfocan su cometido en la recreacién y con-
solidacién de una mas auténtica y verdadera par-
ticipacion comunitaria. Por lo tanto, es sin duda
entre el Municipio y el Estado -tanto nacional
como provincial- que reina el malentendido mas
profundo.

La reflexion histérica, de entrada, permite ver
gue esos mecanismos de centralizacion han fun-
cionado durante mucho tiempo condicionando
nuestros reflejos. Lo mismo que nuestra moneda,
el Estado padece inflacion. El fenédmeno no es ex-
clusivo de la Argentina, sino que se situa en ese
vasto movimiento mundial de consolidacién de
las modernas naciones. Sin embargo, pueden en-
contrarse en nuestra historia -tanto en sus cons-
tantes como en sus accidentes- unos particulares
aceleradores del proceso.

Entre las constantes figura el reforzamiento pro-
gresivo del Estado central derivado de una vigen-
cia no confesada del unitarismo, por debajo de
una formalmente declarada orientacion federal y
que en el caso argentino no ha podido ni siquiera
justificarse -como ocurrié en varias naciones eu-
ropeas- con la defensa y conservacién del territo-
rio nacional.

Este efecto de la historia, por viejo que sea, dejo
sobre nosotros su marca. Pero otro movimiento,
nacido en el siglo XX, prosigue su curso: el pro-
ceso de urbanizacion que ha modificado com-
pletamente las condiciones de vida locales hasta
el punto de poner en duda la misma nocién de
"asuntos municipales".

El poblamiento argentino moderno, unido a la
industrializacion, produjo una transformacion gi-
gantesca del paisaje politico, econédmico y social
del pais y, consecuentemente con ello, de la fun-
cién del Estado.

Las diferencias en la distribuciéon poblacional so-
bre el territorio nacional, entre el primero y el ul-



timo censo nacionales, dan la medida de los he-
chos sociales que los originaran.

Los limites municipales dividen arbitrariamente el
tejido urbano desarrollado a ambos lados de una
frontera muchas veces imaginaria, continua y ho-
mogénea, multiplicando los obstaculos al servicio
racional de los barrios periféricos. La poblacion
de estas zonas tiene, sin embargo, conciencia de
pertenecer a una misma colectividad, como lo
evidencia el hecho de que la Capital Federal es,
para los habitantes del Conurbano, "el centro" y
reivindican, a justo titulo, unos servicios publicos
modernos, es decir, eficaces y econdmicos.

Numerosas naciones se han preocupado, tras
muchos afnos de padecer problemas similares, de
proponer remedios a tales dificultades median-
te una coordinacién organica. Argentina es, sin
duda, un pais donde el asunto reviste caracteris-
ticas algidas, pues el debilitamiento de la autori-
dad de municipios y provincias, resultado de una
deliberada accion centralizante (caracterizada
mas arriba como una constante histérica nacio-
nal), se revela incompatible con las exigencias del
bienestar general.

La necesidad de hacer coincidir las instituciones
administrativas de nuestras grandes aglomera-
ciones con la realidad esta ilustrada por la exis-
tencia de numerosos servicios y equipamientos
publicos de interés comun: establecimientos es-
colares y hospitalarios, servicios de agua, des-
agules, gas, electricidad, junto a otros como los
proyectos de eliminacién de residuos, en los cua-
les la rentabilidad no puede ser obtenida mas que
en el marco general de la aglomeracion.

La exigencia verificable a diario de una gestion
solidaria para esos servicios se ve reforzada por la

busqueda de un mejor equilibrio financiero entre
los municipios componentes de la aglomeracion,
tema que por su importancia merece una aten-
cion particularizada.

En este contexto, el municipio histérico, organi-
zado para una economia de subsistencia, se ve
desubicado: responde a un esquema administra-
tivo derivado de practicas comunitarias hoy dia
desaparecidas. Por tomar un ejemplo, lo que el
legislador bonaerense escribié en su momento:
"la administracion de los intereses y servicios
locales de la Capital y cada uno de los partidos
que forman la Provincia, estara a cargo de una
municipalidad compuesta de un departamento
ejecutivo unipersonal y un departamento deli-
berativo..." delimita la composicién municipal sin
definir un dominio de competencia, constituyen-
do una grave falencia, ya que a renglén seguido
deja a la Legislatura el deslindar las atribuciones
y responsabilidades de cada departamento mu-
nicipal y eso es tan centralizante en 1989 como
hace cien anos.

En esa época, la vida local se reducia -segun la
Constitucion- al "ornato y la salubridad, los es-
tablecimientos de beneficencia, asilos de inmi-
grantes que sostenga la Provincia, las carceles
locales de detenidos y la vialidad publica".

Asimismo, votar anualmente el presupuesto y las
tasas para costear esas actividades, administrar
los bienes raices municipales y dictar ordenanzas
y reglamentos relacionados con esas atribucio-
nes, completa el restringido campo de acciones
municipales y coincide con el universo angosto
de una delegacion ni siquiera desconcentradora
de funciones.

Pero los municipios de hoy no constituyen co-
munidades humanas homogéneas y de tamano
comparable. No menos de veinte fuertes aglome-
raciones se han formado sobre el tejido antiguo
de areas urbanas y rurales.

Aparte de ello, las antiguas comunidades de ve-
cindad tienden a ser reemplazadas por otras de
servicios, de dimensiones variables segun la den-
sidad de habitantes y la naturaleza de las acti-
vidades econdmicas y sociales. Por lo demas, la
movilidad, la facilidad de transporte y comunica-



ciones, constituyen un referente ineludible de la
vida moderna. En razén de ello, el horizonte de-
finido por el habitat del hombre contemporaneo
aparece considerablemente ensanchado: todo
lo que se encuentra a media hora en automovil
o tren urbano forma parte del ambiente cercano.
Las bases locales de la participacion, en este con-
texto, han devenido muy laxas.

Al mismo tiempo, todos los municipios se ven so-
brepasados por el fantastico crecimiento de la
demanda de servicios colectivos suscitado por el
progreso tecnoldgico y la elevacion del nivel de
vida.

La administracion cambia de caracter: en el ori-
gen su cometido consistia, sobre todo, en reglar
la vida en comun. Hoy la funcién reglamentaria,
bien que ella en si mis-
ma ha proliferado con-
siderablemente, apa-
rece como secundaria
frente a la necesidad de
proveer equipamientos
colectivos y de asegu-
rar servicios publicos
eficientes en los cuales
la complejidad, la va-
riedad y el costo crecen
sin cesar.

A esta demanda masiva es claro que los gobier-
nos locales no pueden responder ni con sus me-
dios ni dentro del marco estrecho de sus estruc-
turas.

Sin duda se deberan y se podran adaptar las ca-
pacidades financieras y las estructuras municipa-
les a los requerimientos de las nuevas necesida-
des comunitarias.

Con todo lo complicado que ello aparezca a sim-
ple vista en la actual coyuntura nacional, no cons-
tituye precisamente el punto crucial de la cues-
tion.

Hay un aspecto subyacente, no suficientemente
analizado pero real, donde se acusa el caracter
proclive de los argentinos al centralismo y que
ha jugado fuertemente contra el desarrollo de las
responsabilidades en el municipio.

Tenemos el gusto del recurso jerarquico que se
traduce tanto en el accionar de los subalternos,
por ejemplo, de no conformarse con las disposi-

ciones de su jefe inmediato y recurrir contra éste
a la instancia superior, como en el comporta-
miento, muchas veces vecino de la obsecuencia,
con relacion a esas mismas instancias superiores.

En el plano institucional se manifiesta en el apelar
a la Provincia contra una posicién asumida por un
gobierno municipal, al Ejecutivo nacional contra
un gobernador, etc. El cumulo de los mandatos
facilita estas practicas, constituyendo un verda-
dero ascensor de la centralizacion.

Sintetizando lo dicho, la situacién de hoy es, por
lo tanto y en primer lugar, el hecho de un Estado
que ha absorbido en si casi toda la substancia ad-
ministrativa.

Frente a las responsabilidades locales, ello es evi-
dentemente malsano,
tanto en lo atinente a la
eficacia del sector pu-
blico como en la propia
dignidad estatal. Este,
en efecto, esta sumer-
gido en lo cotidiano.

Aparece, con ritmo e
intensidad crecientes,
metiéndose en la ges-
tion cotidiana de la
vida de los argentinos:
educacion, salud, vivienda, produccion de bie-
nesy servicios, etc. Por si mismo, o por interpdsita
persona, dirige, premia, paga, indemniza, cura,
educa, dispensa ventajas; hace beneficencia, etc.,
segregando a este fin una reglamentacion punti-
llosa a la cual la burocracia se asocia con pasion
digna de mejor causa.

De esta manera el Estado no tiene, a menudo, ni
el tiempo ni la serenidad necesarios para ejercer
las funciones que la comunidad nacional espera
de él: vigilar los grandes desequilibrios regiona-
les; establecer las normas de vida en sociedad;
asegurar el orden econédmico-financiero; el mili-
tar; la defensa y el honor nacional. En su lugar, ha
usurpado las funciones normales de las provin-
cias, de los municipios y de los particulares.

El crecimiento continuo del Estado ha detenido
el desarrollo de las responsabilidades locales, ha-
ciendo cada vez mas confuso y dependiente el



accionar de las instituciones municipales.

En lo concerniente al aspecto de la participacion
ciudadana y de las competencias, la falta de cla-
ridad es extrema y generadora de desigualdades
y conflictos.

Los municipios son llevados en la practica a cons-
tituirse como agentes encargados de aplicar al-
gunos aspectos parciales de las politicas minis-
teriales y de administrar unos servicios publicos
por cuenta del Estado, sin la menor posibilidad de
desarrollar acciones verdaderamente auténomas,
adaptadas a los problemas locales.

Pero la gran desigualdad de aptitudes y de me-
dios alcanza su expresion mayor en la incapaci-
dad del municipio para corregir las situaciones
introductoras de desigualdades generadas por
la aplicacion local del accionar del Estado; en no
poder brindar a sus propios habitantes los bene-
ficios de la accidn publica.

Es que, instituido desde sus origenes como de-
positario de competencias universales, hoy dia el
municipio se ve constrenido a gestiones parcia-
les, especializadas y residuales.

Ante toda dificultad que salga del ambito de la
rutina de la vida local, no es al municipio al que se
acude, sino al Estado, siempre presente y cons-
tantemente solicitado. La vida publica local est3,
en lo esencial, integrada al Estado.

Confusamente, los argentinos perciben esta si-
tuacién malsana del gobierno local.

Como sus instituciones existen, ellos se tornan
obviamente hacia ellas en sus requerimientos pri-
marios, mas al no poder éstas cumplir su funcion,
la insatisfaccion se manifiesta en varias formas
de oposicion del ciudadano con las autoridades
del municipio. Las consecuencias de este hecho
ya han sido enunciadas desde las paginas de "Ci-
vilidad": "politizacion" de las elecciones loca-
les, lo que significa, en sintesis, sustitucion de los
problemas concretos del municipio por los inte-
reses partidistas nacionales, uno de los sintomas
mas evidentes de centralizacion; desarrollo de un
movimiento asociativo al margen o en contrapo-
sicion a las instituciones locales, en los mejores
casos y en los peores, pasividad, actitud de aban-
dono ante lo que se considera irrevocable.

En una sociedad donde las fronteras entre la eco-
nomia politica y los destinos individuales y colec-
tivos se borran, la ausencia de municipios reales
y eficaces acrecienta la dependencia de las co-
munidades humanas con respecto a la accién de
las empresas transnacionales y los grupos finan-
cieros.

En una sociedad marcada por la dislocacién de
las relaciones sociales y familiares, unida a defec-
tos de comunicacion; cierto temor a las relaciones
primarias; creciente brutalidad en los cambios e
interdependencia creciente de las actividades, es
claro que los "poderes publicos" tienen dificul-
tades enormes para regular los conflictos locales
y resolver los problemas colectivos, sobre todo
cuando la frontera entre la vida publica y la priva-
da tiende a esfumarse. Ante esta realidad, el Es-
tado responde mal -y no puede hacerlo mejor- a
los requerimientos de la sociedad.

En cuanto a las autoridades municipales, ellas no
pueden, en su estado actual, ni siquiera dar una
respuesta coherente.

¢Sobre qué fuerzas apoyar un movimiento hacia
la descentralizacion, cuando todos nuestros re-
flejos y mecanismos sociales, nuestra red de insti-



tuciones, parecen dirigirse a la centralizacion? Sin
embargo, a poco que quieran verse, es posible
hallar unas fuerzas en la sociedad misma: ella ma-
nifiesta en forma confusa, casi oscuramente, una
muy profunda demanda de enraizamiento. Des-
pués de las grandes migraciones y cambios que
han modificado el paisaje del pais, los argentinos
se ven urgidos por una nueva unidad de vida, al-
rededor de por lo menos tres polos principales de
su existencia cotidiana:

El habitat, extension primaria de la
familia, red de parentezco y amistades, da su ca-
lor y su dimensiéon. Puede ser mas extendido que
el antiguo barrio, pero aun constituye el ambito
donde uno recibe y discute la informacién, don-
de la vida puede abrirse a los demas, fuera de las
horas de trabajo.

La escuela, donde son formados,
educados y orientados los nifos, punto de parti-
da de su insercién en la vida social, lugar de una
formacion cultural donde debiera aprenderse la
libertad de los hijos de Dios.

La empresa, donde el adulto en-
cuentra los medios de subsistencia al mismo
tiempo que las posibilidades de insercion en la
sociedad moderna.

Esta voluntad de enraizamiento, fuerte no obs-
tante la creciente movilidad contemporanea,
puede fundar un renacimiento del municipio v,
con él, una revalorizacion de la auténtica demo-
cracia local.

De la constatacion puede surgir una idea que guie
la accion: para reencontrar la unidad social de los
argentinos, para luchar contra la descomposicion
y el sectarismo que nos acosa, es necesario des-
centralizar.

Esa descentralizacion exigida por la realidad debe
atender, de acuerdo a lo que hemos dicho, a dos
aspectos de esa misma realidad:

Necesidad de recrear al municipio
verdadero, concebido como lugar privilegiado de
la unidad social. Un sitio donde ella es mas facil y
mas natural porque los hombres en él, se encuen-
tran menos crispados y exigidos por las tensiones

partidistas e ideoldgicas a las que son conduci-
dos por los medios de comunicacion y los intere-
ses extranacionales.

Necesidad de acercar al municipio
los medios para resolver por si y para si los pro-
blemas planteados por las exigencias crecientes
en materia de servicios y equipamiento. Para ello
se debera buscar la manera de integrar la urdim-
bre de municipios tejida en la libre cooperacién
entre ellos.

Dos caras de una misma moneda: todos los muni-
cipios son irreemplazables en tanto que comuni-
dades de familias participantes de pleno derecho
en dotar a éstas, subsidiariamente, de la dimen-
sién politica que por si mismas no poseen.

Esto es verdad particularmente respecto de
aquellos que parecen los menos adaptados a
las necesidades modernas de la administracion:
tanto los municipios del interior como, ademas,
los que estan inmersos en las aglomeraciones ur-
banas: ellos pueden evitar que las mas grandes
concentraciones de poblacién devengan unas
nebulosas y conserven en su masividad restos, al
menos, de dimension humana.

Es necesario, sin embargo, distinguir entre el mu-
nicipio asi concebido y los actuales distritos mu-
nicipales, muchos de los cuales poseen la dimen-
sion demografica de una provincia, con funciones
mas limitadas aun de las que tenia, en servicio de
su poblacién, el cabildo colonial.

Este es un hecho real, la debilidad municipal ac-
tual es cronica y creciente y se manifiesta en la
incapacidad para atender a las mas elementales
necesidades de su propia poblacién y las deriva-
das de la evolucién social.

Puede conferir responsabilidades a electores y
electos con un sentido de pertenencia a algo pu-
blico pero propio; puede, en sintesis, reinsertar a
grupos e intereses en un todo compartido. Es que



las feudalidades son los mas claros mecanismos
de centralizacion.

Esto sélo podra conquistarse mediante hechos
concretos Yy, sobre todo, movilizando los espiritus
y en modo alguno por via de integracion forzada.
En el fondo, la cuestion de la descentralizacién
consiste en encontrar un equilibrio entre los va-
lores de la unidad nacional y los de la integracion
social.

En las circunstancias de la vida ordinaria, esta ul-
tima es mas perceptible en el nivel local, siendo
necesario hacer que alli se ejerza el maximo de
responsabilidades administrativas, econémicas y
sociales. El limite de este esfuerzo es, bien enten-
dido, la unidad nacional que ninguna descentra-
lizacién puede poner en peligro.

De todas maneras, esta es la principal leccién de
nuestra constatacion: cualquier reforma no ten-
dra éxito si no es global. Es sobre todos los me-
canismos centralizadores que es necesario pro-
ceder a la vez y no sdlo ello, sino que es preciso
también movilizar las mentalidades: institucional
y financiera, la reforma debe ser también psicol6-
gica y social.

En este sentido, el desarrollo de la autonomia
municipal es un objetivo que se sustenta a si mis-
mo, porque el municipio, instituciéon procedente
de la historia patria, constituye una parte esencial
de la vida social de los argentinos y expresion de
su mentalidad.

No se puede pensar en un futuro mejor para él,
como salida del proceso de centralizacién, que
devolverle la esencia de lo que representé en el
pasado.

El desarrollo urbano argentino es irreversible y
debe ser encarado y organizado racionalmente.

Ello supone dos tipos de cuestiones que, aunque
estrechamente vinculadas, deben distinguirse:
por un lado, el tema de la participacion politica y,
por otro, la calidad de vida de la poblaciéon, medi-
da por indices de prestaciéon de servicios y equi-
pamientos colectivos.

Ambos implican analisis distintos y derivan en
una distribucion diferenciada y armoniosa de es-
pacios y funciones.

Asignacion correcta de zonas de actividad y de
residencia; creacion de vias rapidas; de espacios
verdes y de reservas de tierra son realizaciones
necesarias que no solamente desbordan el cua-
dro municipal actual, sino que, por naturaleza,
deben ser asumidas por una persona moral re-
presentante de la aglomeraciéon en su conjunto.

La progresion rapida de los equipamientos colec-
tivos requiere, en efecto, la movilizacién de recur-
sos y esfuerzos en las mejores condiciones posi-
bles de equidad y eficiencia.

Estas realidades técnicas pueden inducir a falsas
soluciones institucionales, como la pretendida
unificacién de todos los distritos actualmente in-
mersos en la aglomeraciéon en una sola gran ju-
risdiccion administrativa: la idea recurrente y de-
fendida desde campos politicos aparentemente
contrapuestos de la "Provincia del Rio de la Pla-
ta", incluyendo a la Capital Federal y a los dieci-
nueve partidos del Conurbano, es un ejemplo de
ello.

Sobre el territorio del Area Metropolitana bonae-
rense -por seguir con un ejemplo tipico- los ser-
vicios publicos esenciales son prestados -defici-
tariamente- por organismos dependientes tanto
del gobierno nacional como del provincial, con
casi nulo respeto y consideraciéon por los niveles
municipales involucrados.

Estos, por su parte, evidencian la ficcion jurisdic-
cional derivada de un crecimiento demografico
que ha desbordado todo cauce normal.

El partido de La Matanza -un solo "municipio"-
tenia en 1980 una poblacion cercana al millén de
habitantes, equivalentes al 8% de la provincia de
Buenos Aires y al 13% de la aglomeracién.

En este gran conjunto -la quinta jurisdiccion ar-
gentina por tamano demografico, sélo superado
por la Capital Federal y las provincias de Buenos



Aires, Santa Fe y Céordoba- en 1981 casi el 4% de
la poblacién vivia en "villas miseria", proporcion
que en cifras absolutas correspondia a mas de
36.000 personas.

Las localidades componentes del distrito eran, de
por si, grandes aglomeraciones (asi la cabecera,
San Justo, tenia hace 8 anos 130.000 habitantes,
Ramos Mejia 120.000 y otras cuatro superaban
los 100.000 habitantes). A este nivel de compleji-
dad masificante, se hace imposible toda decision
responsable, la que es reemplazada por procesos
cada vez mdas anénimos, observandose que aun
las soluciones técnicas dejan de servir a las nece-
sidades de los usuarios para guiarse politicamen-
te o empresarialmente.

Asimismo, propuestas andénimas responden a
criterios anénimos, como los de especializacion
y economia de escala que pueden alejarse con-
siderablemente de las necesidades reales de las
personas.

Es precisamente por la existencia de estos proce-
sos ciegos como puede explicarse que, muchas
veces, las mejores intenciones del mundo termi-
nen en fracasos rotundos, como el hecho de que
ciertos servicios colectivos, mal concebidos, con-
duzcan a aumentar la degradacion de las estruc-
turas sociales subsistentes. Asi, por ejemplo:

El habitat organizado en grandes
conjuntos residenciales segregados, planificados
por organismos centrales, crea frustraciones y re-
beldias, a mas de necesidades colectivas nuevas
para los jovenes, los viejos, las madres, etc.

El inmenso hospital "moderno’, de-
sarrollado en nombre del progreso, que algunas
veces ha despersonalizado el servicio de salud,
haciendo crecer las penurias de los usuarios y es-
terilizando los esfuerzos del personal.

La explosion escolar y universitaria,

en un marco de constante centralismo disfraza-
do en medidas de mera desconcentraciéon y que
se acompana de multiples problemas humanos y
sociales.

Es preciso entonces reconocer la aparicién de fe-
némenos inquietantes derivados de la prestacion
masiva de servicios publicos que se desenvuel-
ven en una organizacién imperiosamente sumisa
al triple principio de especializacién, centralismo
burocratico y economia de escala, conducentes
al gigantismo de los establecimientos y entrela-
zando, entre otros efectos negativos, la alteraciéon
de los cuerpos sociales preexistentes (familia, ve-
cindad, profesion, etc.) por integracion brutal de
funciones que ellos cumplian mas o menos bien;
la produccién de insatisfacciones tanto en el
usuario como en el agente del servicio; la crea-
cion de desigualdades artificiales, dado que en
un contexto masivo, los mas ricos o los mas ines-
crupulosos encuentran alternativas al servicio es-
tandar impuesto a las masas; la creacién indefini-
da de necesidades de servicios complementarios
para remediar las frustraciones acrecidas de cada
categoria de ciudadanos (jévenes, viejos, campe-
sinos, etc.) que registran una mala adaptacion a
su caso.

Estas constataciones indican que el tema sobre-
pasa largamente el estricto dominio de las insti-
tuciones locales, de sus competencias o finanzas,
para entroncarse con una necesaria reforma total
de la administracion y del gobierno, que asegure
los objetivos basicos enunciados al principio.

Frente a la situacion descrita, revisando los com-
portamientos sociales a través de las diversas
vicisitudes histdricas, puede demostrarse que la
estabilidad municipal es un hecho evidente: an-
terior al Estado-nacién, el municipio es el origen
del mismo, por libre y consciente federacion de
autonomias locales.

Ahora bien, mas alla de la formalidad electoral, es



preciso reconocer que la actual estructura muni-
cipal es demasiado débil para responder eficien-
temente a las necesidades de su poblacién. Asi,
sera preciso reconocer nuevos municipios me-
diante la division de las enormes aglomeraciones
actuales.

Estas entidades deberan constituirse sobre un
territorio relativamente compacto para que los
habitantes perciban un interés comun y para que
los intendentes sean representantes auténticos;
para que los grupos y cuerpos intermedios desa-
rrollen el sentimiento de su responsabilidad local,
para que vuelvan a ser lo que fueron en el pasado:

rar en la practica el declamado sistema federal
de nuestro gobierno. Para ello debera conducirse
todo el proceso naturalmente. No deben absor-
berse municipios, ni supervisarlos, pero si fede-
rarlos en asociaciones para el ejercicio de ciertas
competencias, tanto sean las que por ley se fijen,
como aquellas otras que los mismos municipios
asociados decidan libremente derivar a la asocia-
cion.

Este sistema federal y participativo, donde los
representantes de cada municipio, elegidos por
sus habitantes, eligen a su vez las autoridades de
la asociacién, es un proceso natural de toma de

mitad escuela de convivencia, mitad administra-
dores, pero en ambas funciones mas auténticos y
mas eficaces.

En suma, las dimensiones de estas unidades de-
ben ser definidas por un sentimiento de solida-
ridad, expresando un amplio consenso sobre los
lugares y las circunstancias, prefiriendo la intensi-
dad a la extension.

Paralelamente, y como otra pinza de la misma
herramienta, el movimiento espontaneo y multi-
forme de la cooperacién intercomunal debe ge-
neralizarse y fortificarse para que los municipios
puedan federarse con sus vecinos a fin de consti-
tuir comunidades mas amplias, capaces de pres-
tar a sus habitantes servicios en un mayor nivel
de eficiencia. Este conjunto de municipios puede
recibir los recursos necesarios y acceder a las ba-
ses fiscales modernas.

Esta union debe hacerse sobre la base de restau-

decisiones. Permite modificar periédicamente la
reparticion de competencias y de medios dentro
del conjunto de asociacién de municipios.

Nuestra conviccidon es que, con este proceso, las
necesidades de las poblaciones, los requerimien-
tos técnicos, el desarrollo de los trabajos de servi-
cio, se alejaran de la concentracion y se devolve-
ran al municipio actual unas funciones y medios
tales que cada comunidad humana encuentre,
por si misma y para si, la fuerza y el esplendor del
pasado, que mas de cien anos de paralizacion
centralizante han desdibujado.

El municipio, sobre su territorio y en una escala
compatible con su finalidad, es una comunidad
social que reune a la vez un sitio privilegiado de
convivencia civica, junto al fundamento del edifi-
cio administrativo que en él hunde sus raices.

Cuando las municipalidades actuales recuperen



ambas funciones, pasaran a constituir el ambito
insuperable de la participacion politica. Pero, a fin
de que el Estado pueda devolverles su libertad y
reconocer sus competencias, se hace necesario
un doble camino de acciones: la municipalidad
actual es demasiado extensa para una efectiva
convivencia politica personalizada y personali-
zante y, a la vez, de dispersion y pasaran a la in-
tegracion.

Tampoco es nuestra intencién definirlo y pensa-
mos que ni el nivel provincial ni mucho menos el
nacional debieran por si, hacerlo. Contrariamen-
te, sostenemos como indispensable que cada
asociacion encuentre por si misma ese punto de
equilibrio y que ella pueda modificarlo, en uno o
en otro sentido, en el transcurso del tiempo y a la
vista de la experiencia, tanto propia como la de
los otros.

La capacidad de un area a ser considerada como
municipio debera evaluarse segun criterios varia-
bles de acuerdo con la demografia, la geografia,
los recursos, la extension, los medios técnicos, la
historia, etc., pero sobre todo debera ser un es-
pacio donde pueda realmente ejercerse un cono-
cimiento relativamente directo entre electores y
elegidos (intendente, concejales).

Ademas se deberd tener en cuenta que la ambi-
cién descentralizadora no trata de asumir sola-
mente los problemas y realidades actuales, sino
que con vision de futuro debera proyectarse ha-
cia el manana de cada comunidad.

De hecho, en la practica, todo municipio sera
capaz de vivir por si mismo o bien se asociara
libremente con otros, haciendo posible su par-
ticipacion asociada. Los limites de la asociacion
de municipios seran independientes del recorte
actual de partidos o departamentos. Esto es evi-
dente en el medio urbano, donde la asociacién
debera cubrir toda el area urbanizada, con pres-
cindencia de las jurisdicciones actuales.

En las zonas rurales, la vida y la evolucion de las
instituciones se vera naturalmente facilitada si

las poblaciones de por lo menos mil habitantes
se constituyen en municipios. Aqui una cuestidn
capital esta dada por las relaciones entre lo urba-
no y lo rural, sobre todo en la provincia de Bue-
nos Aires donde un mismo partido puede reunir a
dos o mas centros urbanos no auténomos. A esto
respondemos de forma clara: cada vez que las
circunstancias permitan conformar unas comu-
nidades coherentes, constituidas por una ciudad,
centro o foco de la vida local, pequefa o media-
na, y por territorio rural circundante hasta un real
limite de influencia socioeconédmica del nucleo,
debera facilitarse la constitucién del municipio.

No debera confundirse la asociacion de munici-
pios con otras areas mayores (reuniones perma-
nentes o temporarias de asociaciones) que pue-
dan tener competencias técnicas o generales,
como puede ser el caso del planeamiento fisico
de las areas metropolitanas.

Tanto el municipio como la asociacion de mu-
nicipios deberan organizarse sobre la base de
afinidades, constituir fuertes unidades morales
y comunidades de intereses generales. Por con-
siguiente, algunos temas, como el transporte y
los equipamientos regionales, podran ser objeto
de concierto mas alla de los limites de una sola
asociacion, constituyendo asi una asociacién de
asociaciones.

En este caso, ademas de la necesaria interven-
cion provincial y nacional, es preciso favorecer
que sean los propios municipios los que decidan
el tamano y cometido funcional de las misiones
acordadas a cada asociacién de asociaciones,
dependiendo ello de la capacidad solidariamente
compartida por cada una de ellas.

En los alcances de este articulo no puede avan-
zarse mas alla de la simple enunciacion de la idea.
Es la practica la que debera establecer los limites
entre estamentos vy fijar las atribuciones propias
de cada uno. A este nivel de planteamiento, lo
esencial es convenir en la necesidad de restaurar
las responsabilidades locales, descentralizando
las actividades usurpadas por los niveles centra-
les y afirmando la presencia del Estado en todos
aquellos asuntos en que ella es necesaria e inde-
legable.



humano y felicidad en tres
paradigmas de la cultura occidental

por Horacio Rosatti (!

ristoteles establece una relacién directa
entre participacion, desarrollo humano y
felicidad.

La participacion permite al hombre desplegar
(desenrollar lo que esta plegado en él) aquello
que existe en estado latente (en potencia) pero
que no se desarrolla (o desenrolla) sino a partir del
accionar que lo hace palpable, perceptible, visible
(poniéndolo en acto).

En una escala asociativa que comienza en la fa-
milia y culmina en el Estado, el hombre, confor-
me a su naturaleza (“la naturaleza de una cosa es
precisamente su fin, y lo que es cada uno de los
seres cuando ha alcanzado su completo desen-
volvimiento se dice que es su naturaleza propia,
ya se trate de un hombre, de un caballo o de una
familia”), desarrolla su ‘humana’ finalidad (pues
“el hombre es un ser naturalmente sociable”) y al-
canza su felicidad (“este destino y este fin de los
seres es para los mismos el primero de los bienes,
y bastarse a si mismos es, a la vez, un fin y una
felicidad™).

El Estado, entendido como producto ultimo de
esa participacion asociativa “procede siempre de
la naturaleza, lo mismo que las primeras asocia-
ciones, cuyo fin ultimo es aquél”, pues “no puede
ponerse en duda que el Estado esta naturalmente
sobre la familia y sobre cada individuo, porque el
todo es necesariamente superior a la parte, pues-
to que una vez destruido el todo, ya no hay par-

tes, no hay pies, no hay manos, a no ser que por
una pura analogia de palabras se diga una mano
de piedra, porque la mano separada del cuerpo
no es ya una mano real” .

La participacion politica es, por ello, una actividad
tipicamente humana, no sdlo en el sentido de co-
munmente humana sino -fundamentalmente-
en el sentido de especificamente humana: “el que
vive fuera de la sociedad por organizaciéon y no
por efecto del azar es, ciertamente, o un ser de-
gradado, o un ser superior a la especie humana”.

La modernidad esta dominada por el antropocen-

trismo. El antropocentrismo moderno reemplaza
a la trascendencia (de raiz filoséfica o teoldgica),
la heteronomia (bajo la forma de orden natural) y
el solidarismo por la inmanencia, la autonomia y
el individualismo, respectivamente

El argumento aristotélico segun el cual el Estado
es una construccioén social, espontanea e inexora-
ble, que se ubica “sobre la familia y sobre cada in-
dividuo, porque el todo es necesariamente supe-
rior a la parte” es puesto de cabeza: el Estado sera
una construccion artificial (basada en un contra-
to) que sdlo se justifica en la medida en que cum-
pla con fines y objetivos humanos prestablecidos.
Un ‘artefacto’ que marca el limite entre lo publico
(que representa) y lo privado (en lo que no debe
inmiscuirse). En suma, un ‘mal necesario’ del que
siempre habra que recelar.

La felicidad no se encuentra ya en la participa-



cion social desarrollante sino en el refugio de la
vida privada, ese amplio espacio desligado de la
juridicidad y la coaccién. La unica ‘participacion
espontanea’ es la que se genera en el marco de
la familia y de las relaciones de amistad; la ‘otra
participacion’, la politica, aunque necesaria, es en
gran medida forzada y se vincula con el oscuro
mundo que domina extra-muros. En este contex-
to, quienes reivindiquen la participacion politica
como factor desarrollante de la personalidad se-
ran siempre sospechados. Las palabras de Adam
Smith son elocuentes: “Nunca he visto muchas
cosas buenas hechas por los que pretenden ac-
tuar en bien del pueblo..” .

Anticipaba Freud en 1930: “El hombre ha llegado
a ser, por asi decirlo, un dios con prétesis: bastan-
te magnifico cuando se coloca todos sus artefac-
tos” . Consideraba para su juicio a inventos tales
como el avién, el barco, la lente, el microscopio,
el telescopio, el teléfono, el fondgrafo y la camara
fotografica. ;Qué diriamos hoy con Internet?

A medida que las prétesis aumentan, la sensacion
de comunicacion crece y la interrelacion parece
infinita. Sentado en el habitaculo de su compu-
tadora, el internauta se ubica en una especie de
limbo donde se diluyen las certezas temporales y
espaciales.

En este espejismo generado por el reemplazo
de la realidad presencial por la realidad virtual,
donde toda demanda (aun la mas bizarra) tiene

la oferta asegurada, se puede fantasear con ser
otro sin ser descubierto, se pueden asumir mil
caras, mil voces y mil personalidades a la vez, se
pueden utilizar las palabras mas profundas con
la convicciéon de no hacerse cargo de lo que ellas
significan.

La virtualidad genera una sensacion placentera
por la ausencia de compromiso. Las relaciones se
alimentan en el anonimato, los sentimientos son
reemplazados por las sensaciones, la permanen-
cia por la fugacidad y la memoria deja de ser el
presupuesto del recuerdo o la nostalgia para re-
ducirse a una base de datos neutra.

El mundo posmoderno marca el final de la trave-
sia. Si en la antigledad la felicidad se encontraba
en la sociedad y en la modernidad en la familia,
en la posmodernidad se encuentra en la soledad.
Una soledad hedonista que se edifica sobre ‘la
muerte del hombre’ (entendido como realidad
sustantiva, indivisible y responsable), diluido -
conforme a la metafora de Foucault- como “un
rostro de arena en los limites del mar”.

La pareja es reemplazada por la mascota, la mas-
cota real por la mascota virtual. Desde lo humano
hacia lo animal, desde lo animal hacia lo inerte...
en cada escala de este trayecto se va tirando el
lastre del compromiso.

Todo funciona bien en este ‘mundo perfecto’
donde la soledad hedonista toma la forma de la
multitud. Hasta que sobreviene un apagodn... y la
maquina de comunicarnos nos deja no soélo a os-
curas sino también a solas.
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Federalismo y cultura tradicional

por Olga Fernandez Latour de Botas (V

as Ciencias del Hombre no han tenido buena
Lprensa, inicialmente, en cuanto a los objeti-

vos de sus vertientes aplicadas.
Hablar de Antropologia Aplicada, a mediados
del siglo XX, tanto en Europa como en América y
otras partes del mundo, evocaba con frecuencia
actitudes colonialistas de siglos anteriores relati-
vas al cambio cultural dirigido. Hasta se prestaba
para introducir, en el cefiudo campo de la inves-
tigacion, anécdotas risuenas como las referidas,
por ejemplo, a antropdlogos que, creyendo que
era una muestra de ignorancia el no colocar chi-
meneas en las cabanas de ciertos pueblos afri-
canos cuyos habitantes experimentaban algunas
molestias en los ojos a causa del humo, se apre-
suraron a implantarlas como obsequio de los be-
neficios de la civilizacion.

El resultado fue que las termitas, antes rechaza-
das por el humo, devoraron en poco tiempo la
paja con que estaban construidas las tradiciona-
les viviendas.

Pese a estos y otros tropiezos, la necesidad espi-
ritual del antropdlogo en el sentido de devolver
a las comunidades con las que trabaja algo de lo
mucho que éstas le transmiten, ha llevado a no-
bles realizaciones.

En la Argentina, el insigne folklorista doctor Au-
gusto Raul Cortazar, en su libro péstumo titulado
“Ciencia folkldrica aplicada”, deja lineamientos
claros y multiples para la accion tendiente a alen-
tar programas de Folklore Aplicado, como ciencia
tedrica de la practica en programas de salud, de
trabajo, de vivienda, de artesanias, de educacion,

entre otros.

Por nuestra parte, el programa que tenemos en
marcha desde 1978 bajo el titulo de “Atlas de la
cultura tradicional argentina” (ACTA) incluye un
subprograma “Atlas histdrico de la cultura tradi-
cional argentina” (AHCTA) y otro, titulado “Atlas
de la cultura tradicional argentina para la es-
cuela” (ACTAE) , propuesta de Folklore Aplicado,
como ciencia antropolégica coadyuvante al me-
joramiento pedagdgico, que ha sido el primero
en su género en nuestro pais.

Siguiendo lineamientos influidos por los trabajos
de Clark Wissler sobre area cultural y area cro-
noldgica , hemos llegado a una regionalizacion
sostenida rigurosamente por los bienes patrimo-
niales realmente emergentes de la cultura tradi-
cional de las distintas areas de nuestro pais .

No obstante los halaglenos resultados obteni-
dos por esta obra en permanente actualizacion —
apoyo de la UNESCO, premio del Fondo Nacional
de las Artes, ediciones realizadas por el Ministe-
rio de Educacion y por el Honorable Senado de
la Nacion—, la realidad nacional de nuestros dias
nos obliga a intentar otros avances en el sentido



de apoyar los desarrollos de un pais donde el fe-
deralismo surja como respuesta émica8, nacida
de cada comunidad, aunada en sus principios
fundamentales en el contexto de cada area y vin-
culada incluso con las caracteristicas de la region
en el sentido mas amplio, en que los limites na-
cionales son marcas de soberania politica pero
no barreras que impidan la integracion cultural
de sus pueblos.

Por eso hemos elaborado algunos proyectos de
accion que, tras la lectura de los magistrales ar-
ticulos publicados por distintos especialistas en

cion que pudimos observar en distintos lugares
de la Argentina, agravadas por la pérdida de la
costumbre doméstica de elaborar la comida dia-
ria de acuerdo con las costumbres generacional-
mente aprendidas. Es un programa que consta
de varias etapas para su realizacion y esta basado
en un proceso de reeducacion en la autoestima
por las costumbres lugarenas que constituye la
base practica de un auténtico federalismo. Se ti-
tula “Recuperacion de las respuestas alimenta-
rias tradicionales” y vale no sdlo para los pobla-
dos del interior.

esta misma Revista “Civilidad”, nos parecen aho-
ra, por una parte, menos revolucionarios vy, por
otra, no tan imposibles de materializar.

El primer trabajo que escribimos se titula “Y yo...
équeé sé?” es un llamado a la reflexion dirigido a
los pueblos del interior del pais cuyos habitantes
creen que no poseen en su patrimonio respues-
tas culturales validas para ser aplicadas a la vida
moderna, y entonces desprecian la sabiduria an-
cestral de aborigenes, colonizadores y criollos,
en lugar de buscar desarrollos tecnolégicos y
comerciales que la pongan en valor. El tema de
las artesanias, que incluye el cultivo y la preser-
vacion de los recursos naturales necesarios para
su realizacion, es uno de los mas claros ejemplos.
Y estamos hablando aqui de recursos materiales;
iqué habria que decir de los reservorios de espi-
ritualidad que, por idéntico concepto, se estan
perdiendo o ya se han perdido!

El segundo trabajo fue motivado por las situacio-
nes de profunda crisis en materia de alimenta-

¢Cuantas veces oimos decir, en medios urbanos, a
las mujeres jovenes que ellas, en su casa, no coci-
nan? ;Cuantos jovenes casados, antes de volver a
su hogar, preguntan qué comida tienen que com-
prar?

Y no es un tema directamente derivado del he-
cho de que las mujeres con frecuencia trabaja-
mos fuera de casa, sino del cambio cultural invo-
lucionante por el que se ha perdido la conciencia
de que la accion de comer en familia, el ritual que
conlleva, aun en las mas modestas de sus mani-
festaciones, tiene un valor profundo para afian-
zar la identidad, distinguir los valores, proyectar
nuestro presente en un futuro a vivirse con la mi-
rada alta y con los pies en la tierra del pago, del
barrio, de la ciudad, de la provincia, de la Patria.

Un federalismo virtuoso que, lejos de nutrir en-
frentamientos, construya perspectivas halagle-
nas para la comunicacién y hasta para el turismo,
pues bien puede fomentarse el interés por rutas
gastrondmicas disenadas a partir de tradiciones



domésticas, con conciencia de valores de exce-
lencia productiva emanada directamente de la
calidad humana de cada comunidad, que debe
ser impulsada desde la escuela, desde los pode-
res publicos y privados, religiosos y laicos.

El tercer trabajo se refiere a las caracteristicas de
la instalacion humana que nuestro pais federal
deberia apoyar, utilizando recursos existentes,
como la revalorizacién y adecuacion de los “pue-
blos fantasmas” que quedaron a la vera de es-
taciones desactivadas del ferrocarril, y de nuevos
recursos cuya asignacion seria encarada como
politica de Estado. Soy consciente de que mu-
chas personas e instituciones estan bregando por
alcanzar similares objetivos pero me permito, a
continuacion, fundamentar los mios.

Gobernar es poblar fue el axioma de Juan Bau-
tista Alberdi que resumié una visién sociopolitica
propia de la Argentina del siglo XIX. Pero, ;qué es
poblar hoy? ;Qué es poblar hoy en una Nacion
con escaso analfabetismo pero con inmensas ca-
rencias referidas a mala salud, desnutricion, des-

organizacion familiar, falta de contencidn social y
tantas otras lacras que la mera alfabetizacion no
pudo erradicar? La célula social basica ha sido y
es la familia, y por ello poblar no es construir ba-
rrios de ocupacion circunstancial cercanos a es-

tablecimientos industriales, o fomentar la instala-
cion precaria de villas de emergencia, o disimular
la mendicidad de personas “sin techo” bajo la
apariencia de actividades superfluas y nocivas.

Poblar es crear instalaciones humanas con volun-
tad y posibilidad de permanencia, fundar aldeas
orgullosas de su identidad, inventar nuevos “pa-
gos” o “querencias” para la gente que ha per-
dido los de sus ancestros y que tiene derecho a
recuperar una vida plena.

Los pueblos generados por esta accién han de
volver a una estructura virtuosa, cuyo centro, es-
pacio potenciado por valores sacrales y simboli-
cos, sera la plaza. El disefio del poblado ideal, del
“pago” que necesitamos como célula activa para
la reunion de las familias hoy desconcertadas que
desean volver a fundar la republica federal, no es
una agrupacion de viviendas precarias en las que
parece que no vale la pena pensar como algo ci-
mentado con esfuerzo y levantado para la pos-
teridad; no es, lo repetimos, un asentamiento de
personas que han elegido como modelo de exis-
tencia la de los que pasan por el viaducto o la au-
topista y que, sin proponérselo -y aunque lo haga
cada uno de ellos con su cruz a cuestas-, siempre
ha de parecer que llevan consigo las claves de
una felicidad de imagen mediatica, alimentando
en sus espectadores un cumulo creciente de de-
seos insatisfechos, generadores de violencia.

El pueblo - el poblado- que necesitamos es aquel
que se construya mirando hacia su mismo centro,
orientado hacia su propia plaza entendida como
el espacio aceptado para la sociabilidad, para
la solidaridad enddégena, para la comunicacion,
para la fiesta y para el duelo compartidos por
quienes se sientan integrantes legitimos de una
verdadera comunidad.



En 1879, poblar era lograr el acceso de cada fa-
milia a cierto supuesto minimo de planificacion
social, lo que se resumia, segun José Hernan-
dez le hizo decir a su protagonista, Martin Fierro
(Canto XXXIIl de “La Vuelta...”), en que: “debe el
gaucho tener casa, / escuela, iglesia y derechos”.
Hoy, como entonces, debe el hombre tener basi-
camente eso y para tenerlo debe vivir -poner su
casa- bajo el amparo de un diseno poblacional
que reuna aquellas entidades indispensables: la
que proporciona la educacion, la que conforta el
espiritu por la fe y la que administra la justicia.

Convengamos en que, en la sociedad del siglo XXI,
los derechos de las personas incluyen también el
contar con centros de salud bien equipados, ser-
vicios basicos, buenas rutas de acceso y medios
de comunicacion: el esfuerzo mancomunado de
los pobladores y el apoyo de los gobernantes van
a poder proporcionarlos si se actua con firmezay
honestidad sin claudicaciones.

Se presenta como una alternativa circunstancial
para la vida, como un lugar de transito, de acep-
taciéon temporal para quienes, en definitiva, han
de querer salir de ella para sumarse a los “felices”
que, encerrados en cdpsulas automotrices y con
la vista fija en un utépico “mads alld”, se encami-
nan hacia la meca urbana donde estan los clubes
de futbol, las figuras del deporte y la television,
entre otros paraisos artificiales forjados por lo que
Umberto Eco llamd “la estrategia de la ilusion”.

Para quien deba unir por carretera puntos distan-
tes de cualquier provincia argentina, a poco an-
dar, el desierto vuelve a aparecérsele como fan-
tasma de sus miserias. Se trata ahora de desiertos
alambrados, es cierto, pero son desiertos al fin
porque lo que no hay en ellos son personas que
expresen manifestaciones de vida en comunidad.

Que cada tanto se vean grandes silos supuesta-
mente pletdricos de frutos del esfuerzo agricola,
o que en leguas y leguas de trayecto algunas ve-
ces aparezcan como inmensos insectos metdlicos

maquinarias rurales conducidas por algun solita-
rio trabajador, no cambia nada.

Cultivos extensivos cuyos precios internacionales
no permiten dar valor a la creatividad de las per-
sonas son la base de los programas macroeconoé-
micos del pais, y eso esta bien... pero nos esta-
mos perdiendo lo mejor. Nos estamos perdiendo
lo que muchas otras naciones tecnolégicamente
avanzadas han fomentado para asegurar el equi-
librio existencial de su poblacién. Me refiero a las
actividades propias de cada comunidad, a las
procedentes de una tradicion preexistente o a las
que fundan nuevas tradiciones para el porvenir.

Me refiero también a microemprendimientos
orientados hacia el cultivo de vegetales delicados
o a la cria de animales costosos, a la elaboraciéon
de conservas especiales, de productos lacteos de

alta calidad, de subproductos de la gran produc-
cién agropecuaria que caractericen por lo autén-
tico de sus técnicas a cada pueblo o a cada area
poblada del pais y merezca asi ser garantizado
con algun sello de autenticidad que aumentara
su valor de venta.

Las artesanias tradicionales hallaran mercado
para sus ancestrales maravillas. En todos los ca-
sos pensamos en productos con un alto valor



agregado por su manufactura y también por su
presentacion en envases lindos, practicos y ca-
racteristicos.

Para llegar a ello estara de por medio una secuen- LOS nuevos bicentenarios patrios que estamos

cia de auténticos compromisos contraidos entre transitando cada dia imponen como sujetos para

personas responsables del buen funcionamiento la reflexién los relacionados con el espacio y con

de cada eslabén en la cadena de logros que ce- el tiempo en que ocurrieron los hechos fundado-

rrard con buen éxito las distintas etapas de reali- €S

zacion.
Por eso, una disciplina aparentemente de corto
vuelo, como la que estudia ese “pasado presente
localizado” que llamamos folklore o cultura po-
pular tradicional, puede contribuir con datos cier-
tos, con métodos y procedimientos de probada
eficiencia, a la construccion de una Argentina que
no dé la espalda a la historia y cuyo crecimiento
proceda, sobre todo, de desarrollos generados
por la creatividad de sus comunidades regionales
sobre la base de sus propios recursos.

Cada una de esas comunidades debera sentir el
La regionalizacién auténtica - no voluntarista sino  @P0Y© fraterno de las demas, como parte de una
basada en datos concretos que incluirdn desde el Unica Nacion, la Argentina, y mas alla de la diver-
sentido histérico y simbdlico de pertenencia de sidad de origenes que sus habitantes actuales re-
los pobladores hasta el equilibrio entre las posi- CONozcany ostenten. Todas actuaran en el marco
bilidades de mayor o menor desarrollo produc- d€ una misma Constitucion.

tivo del ambiente natural- serd condicion nece- o )
saria para poder llevar a cabo un plan como el Pero las aspiraciones de su ser colectivo han de

propuesto cuya férmula es MARGINALIDAD 0 = poder plasmarse en arreglo a lo que dicten los
MULTIPLICACION DE LOS CENTROS. impulsos de su particular identidad.

0 Doctora en Letras. Profesora de la UCA. Miembro de numero de la Academia Nacional de la Historia v de la Academia Argentina de Letras.
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BASTIDE, Roger, "Antropologia aplicada’, Buenos Aires, Amorrortu, 1971.

B) Cortazar, Augusto Raul, "Ciencia folklorica aplicadla. Resena tecrica y experiencia argentina’, Buenos Aires, Fondo Nacional de las Artes, 1976.
4 Ediciones del ACTAE: 1986 (ed. Ministerio de Educacicn); 1988 y 1994 (ed. Honorable Senado de la Nacicn).
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Los municipios y el
economia local

desarrollodela

por Ernesto Tomas Camps

La virtud del ahorro, para los particulares, es la
base de su seguridad y, si tienen espiritu empre-
sario, de su prosperidad futura. Pero el ahorro a
escala nacional aparece hoy como una condicién
imprescindible para conservar la independencia
del pais en el porvenir.

Es inutil buscar otras soluciones a este problema.
La reintroduccién, dentro de los valores morales,
de la virtud del ahorro, puede, por si sola, ser la
base y el punto de partida para lograr un verda-
dero saneamiento de la economia.

Hasta ahora se ha confiado en que la inversion
necesaria para garantizar el crecimiento eco-
némico sostenido provenga de la propension al
ahorro del sector propietario del capital. Sin em-
bargo, como hemos visto siempre, los capitales
sin control librados al interés individualista de los
particulares emigran muy facilmente hacia los
centros financieros mundiales, donde tienen ga-
rantizadas una renta razonable y un maximo de
seguridad.

Pero estos capitales representan el ahorro forza-
do de una importante franja de la poblacion, que
ha logrado constituirlo con esfuerzo y privacio-
nes.

Si nosotros pensamos esto, entonces compren-
deremos que es imprescindible realizar un pro-
grama que tienda a fijar, a arraigar, los capitales
producto del ahorro nacional. Sera necesario ape-
lar a la organizacion natural de la vida econdmica

y buscar en ella un mecanismo eficaz que permi-
ta restablecer la justicia y el orden en las relacio-
nes entre los distintos agentes econémicos. Este
mecanismo natural esta dado por la organizacion
profesional de la economia.

En ella se diferencian los distintos ramos de la
produccioén y dentro de cada uno, categorias que
abarcan a todos cuantos integran la economia
nacional. Es verdad que en ella entran empresa-
rios y personal contratado, y entran buscando la
armonizacion de sus respectivos derechos, pero
entran sin dejar de ser cada uno lo que es. Caben
perfectamente dentro de ella las organizaciones
sindicales y las cdmaras empresariales, que agru-
pan a los sujetos econémicos, no por la ocupa-
cion sino por la clase dentro de cada ocupacion.

Existe una serie de hechos, como por ejemplo las
convenciones colectivas y las comisiones mixtas
de empresarios y obreros para equilibrar los pre-
cios y salarios, que conducen a un ordenamiento
estable de las fuerzas econémicas sobre la base
de la organizacion profesional e interprofesional.

Debemos tener en cuenta que el motor principal
de la economia es la iniciativa privada, incentiva-
da por el beneficio personal.

Por ello debera pasarse a manos privadas gran
parte de las funciones sociales que el Estado ac-



tualmente cubre de manera deficiente. Y nétese
que cuando decimos esto no estamos repitiendo
el remanido argumento por el cual hoy se priva-
tizan estratégicas empresas publicas—muchas de
ellas superavitarias—comprometiendo con ello
nuestra soberania y nuestra independencia eco-
némica. Nos referimos a funciones sociales que
por naturaleza pertenecen al ambito privado y
que subsidiariamente fueron impulsadas en sus
origenes por el Estado.

Es evidente que estos importes constituyen un
verdadero ahorro nacional. Este gran volumen
de capitales debe ser regresado a sus legitimos
duenos. Esto sera un aliciente poderoso para per-
severar e incrementar el ahorro por estos concep-
tos, ya que al estar administrado por los propios
interesados podran obtenerse los mayores be-
neficios e incluso disponer de las sumas ociosas
para fines productivos. Estos capitales represen-
taran sin duda el primer aporte a la constitucion
de los patrimonios profesionales.

El segundo concepto que integrara estos patri-
monios surge del reconocimiento de que el asala-
riado, siendo factor activo de la produccién y del
consumo, debe participar en el crecimiento de la
economia global, no sélo por razones de justicia
sino también y especialmente para mantener el
l6gico equilibrio que el sistema econdmico re-
quiere.

Para explicitar este reconocimiento, proponemos
que la porcién del salario justo que no pueda ser
efectivizada represente una inversion del trabaja-
dor, por la cual la empresa deba emitir acciones
especiales.

Estas serian sin derecho a voto, para evitar inter-
ferencias en la conduccién y gobierno de la em-
presa. Dichas acciones no se entregarian al tra-

bajador sino al fondo de inversiéon por ramo de
produccion, el cual reuniria las de todas las em-
presas que desarrollan una misma actividad. Este
fondo estaria administrado por un directorio pa-
ritario integrado por representantes del capital y
del trabajo.

Cada asalariado recibira una cuota parte, en por-
centaje de su sueldo, equivalente al aporte de
acciones que por él se origind, de la empresa al
fondo. Las empresas pagaran al fondo los divi-
dendos de las acciones en su poder.

El fondo distribuira estos importes de acuerdo
con las cuotas partes que posea cada trabajador
y asi se generara un nuevo concepto en el ingreso
de los asalariados.

Surge asi con claridad la necesidad de reconocer
juridicamente el ramo de produccién, verdadero
cuerpo intermedio econdmico, con atribuciones
y responsabilidades propias. Esta institucion ad-
ministrard los patrimonios profesionales, consti-
tuidos como vimos por dos grandes conceptos:
los fondos previsionales y las acciones especiales
antes descriptas.

Los patrimonios adquirirdn gran relevancia eco-
némica ya que seran las entidades financieras na-
turales de las empresas que integran el ramo.



Esto sera un freno natural para las fuertes espe-
culaciones que realiza habitualmente el sector
financiero en perjuicio del sector industrial. Asi-
mismo, como estos capitales seran de aplicacion
especifica para la produccion, se evitara la fuga
de riquezas del ambito nacional a la banca inter-
nacional.

Al tomar el fondo del ramo la responsabilidad de
las prestaciones sociales, se lograran dos efectos
positivos:

1. Se reducira el aparato estatal, con
lo cual disminuira considerablemente su costo.

2. Se obtendra una mayor eficiencia
y un considerable mejoramiento del nivel de los
servicios.

Con los mecanismos propuestos se lograra una
efectiva elevacion del nivel de vida de la pobla-
cion, lo cual, ademas de resultar moralmente exi-
gible, serd un poderoso dinamizador de la eco-
nomia al generar un crecimiento sostenido del
consumo.

Uno es el plano de la vida solitaria, otro el pla-
no de la vida en familia y otro el plano de la vida
civil o politica. Luego, la actividad econémica ha
de ser muy diversa, segun se halle encuadrada en
uno u otro de dichos planos.

Sin embargo, aunque caracterizadas esencial-
mente diferentes, ello no implica que las exigen-
cias individuales o familiares desaparezcan den-
tro de una economia politica.

Porque no hay que olvidar que la sociedad po-
litica, aunque implica una realidad y un ordena-

miento nuevo que no se da en la familia—asi como
ésta, a su vez, requiere una realidad y un ordena-
miento nuevo que no se observa en el hombre in-
dividual o solitario—, este nuevo no suprime sino
que se sobreanade a lo individual y a lo familiar.

Una economia politica incluye el mantenimiento
de todas las exigencias de la economia familiary,
a su vez, el mantenimiento de las exigencias de la
economia individual o personal.

Si es cierto que hay tres actividades econémicas
esencialmente diferentes: la individual, la familiar
y la politica, y que, por tanto, el estudio del com-
portamiento econdmico del hombre en la socie-
dad politica es otro muy diferente que el estudio
del comportamiento econémico del hombre en
familia, o en su condicion puramente individual. Y
si bien la sociedad local no es una sociedad poli-
tica en sentido estricto, pues entendemos a ésta
como el Estado, sociedad perfecta, la sociedad
local es una sociedad intermedia infrapolitica,
con un obrar propio, por lo que, l6gicamente, de-
bera tener una organizacién econémica propia.

Por ello afirmamos que debe reconocerse y res-
petarse la economia local, con sus fines y carac-
teristicas propias. La economia politica es una
ciencia practica que se diferencia de la politica
aunque, por su indole, debe estar a su servicio.

Luego, la economia local debe estar al servicio de
la politica local, bien entendida, como la recta so-
licitud por el bien comun local.

Al analizar el tema de los instrumentos debemos
considerar los macroeconémicos -o de politica
econdmica- y los microeconémicos mas propios
del ambito privado.

Respecto a los primeros, cabe sefalar que siendo
el municipio el responsable de velar por el bien
comun local y teniendo por tanto a su cargo una
funcion publica amplia, cultural, familiar, de sa-
lud, urbanismo, educacion, etc., tiene el derecho
indelegable a la regulacién y cobranza del im-
puesto, por lo que debe reconocérsele explicita-
mente el poder de imposicion amplia.

Asimismo, las razones de mejor conocimiento y
control, originadas en la proximidad con el con-
tribuyente, lo indican como el agente recaudador



mas apto y eficiente de toda contribucioén, incluso
de aquellas que por su naturaleza deben luego
ser giradas en parte o en su totalidad a la provin-
cia o la Nacion.

Lo dicho anteriormente implica invertir el sistema
de coparticipaciéon de modo que el municipio sea
el ente unico de recaudacion y éste gire a la pro-
vincia y a la Nacion las partes convenidas en los
presupuestos correspondientes.

La idea de simplificar el sistema tributario es otro
de los objetivos prioritarios. Lo mas conveniente
es fijar pocos gravamenes, de buena administra-
ciény facil recaudacion. La complejidad tributaria
conspira contra la eficiencia de la recaudacion.

Es necesario ademas compatibilizar los objetivos
de planificacién y desarrollo del municipio (tradu-
cidos en decretos y ordenanzas) con el régimen
impositivo municipal.

En este sentido, el tributo debe cumplir adicio-
nalmente una funcién de regulacion, de modo
que se constituya en fomento de las actividades
de interés para el bien comun y desaliento para
aquellas ajenas.

Resulta esencial, para el desarrollo econémico lo-
cal, federalizar la explotacion del subsuelo. Esto
es devolver a las provincias la libre disposicion de

sus recursos naturales, reinvirtiendo los benefi-
cios en la potenciacién de su territorio, sin negar,
obviamente, el tributo debido a la Nacion.

Una parte de lo que se extrae del subsuelo (recur-
so no renovable) debe aplicarse al mejoramiento
del suelo (recurso renovable), a la industrializa-
ciény a la elevacion del nivel de vida, evitando asi
la injusta situacion de localidades empobrecidas
que paraddjicamente disponen de cuantiosos re-
cursos naturales.

Otro aspecto que merece atencion es el relacio-
nado con los planes de promocién industrial. Si
analizamos las experiencias en este sentido, ve-
remos que, en general, estos emprendimientos
no estuvieron acompanados por un desarrollo
o crecimiento proporcional de la infraestructura
necesaria para recibirlos (habitacional, salud, ur-
banismo, cultura, esparcimiento).

Esta situacion ademads se vio agravada por los
regimenes de exencién impositiva que se fija-
ron para el fomento y que consecuentemente no
permitieron obtener los recursos necesarios para
afrontar el aumento de servicios. A lo anterior se
sumo el problema de la poblacién golondrina, sin
la solidaridad comunal, con las mayores preten-
siones y las minimas capacidades tributarias.

Se hace evidente, a la luz de esta experiencia,
que el municipio debe participar activamente en
la elaboracién de los regimenes de promocién in-
dustrial, evitando asi los graves conflictos sefa-
lados.

El municipio tiene un papel preponderante en la
concepcion, armonizacion y fomento del desa-
rrollo econémico local. Cumple, sobre el particu-
lar, una funcion subsidiaria pero también le cabe
una responsabilidad indelegable de ordenador y
armonizador, fiscalizando y controlando la activi-
dad econdmica; cuidando que ésta no altere la
vida vecinal, la cultura y las buenas costumbres
de la comunidad; garantizando, en fin, el bien co-



mun de la sociedad local y la observancia de la
reciprocidad en los cambios a ese nivel.

Es decir que el municipio, en orden al desarrollo
y a la salud del sistema econdmico local, tiene sin
lugar a dudas una funcion relevante y de trascen-
dencia mucho mayor aun cuando, con justicia y
sabiduria, lo concebimos a la luz de la doctrina de
la autonomia municipal.

Por todo ello, si el municipio no tiene un orga-
nismo como el "Consejo Asesor Municipal", o si
dentro de éste no existe una representacion so-
cioeconémica (camaras de comercio e industria,
sindicatos, asociaciones de productores, colegios
profesionales, etc.), va a ser dificil que interpre-
te adecuadamente los intereses sectoriales en
juego, que favorezca el crecimiento, que legisle
y que gobierne a favor de la realidad econémica
local.

presenta como un elemento novedoso capaz de
producir los cambios de fondo que hoy requiere
el postergado nivel local.

Con respecto a los instrumentos en el orden mi-
croecondmico queremos destacar fundamental-
mente tres: las pequefias y medianas empresas
(PYMES), las cooperativas locales y el banco mu-
nicipal o zonal.

En muchos casos, la idea de productividad sus-
cita la de gigantescas industrias, como si el me-
jor recurso para aumentar la produccion fuera la
concentracion de grandes medios de produccién
en una unica empresa.

Pero lo uno no esta vinculado con lo otro. Fue-
ra de algunas ramas de actividad -provisién de
energia eléctrica, ferrocarriles, siderurgia, etcéte-
ra, en que razones técnicas y financieras pueden

Sera necesario reconocer juridicamente esta or-
ganizacion profesional de la economia que se

aconsejar grandes concentraciones-, el resto, que
deberia ocupar el 90% de la poblacion asalariada,
aconseja las empresas pequenas y medianas.

Cada clase de produccion tiene sus dimensiones
naturales; y cuando se examinan los requerimien-
tos técnicos y financieros de las industrias no
existen razones validas para que los bienes que
se consumen en la vida diaria no puedan ser ma-
nufacturados en las empresas pequefnas o me-
dianas.

Cierto que estas empresas pueden ser desacon-
sejables para grandes procesos de montaje. Pero



aun asi no se debe recurrir tan faciimente a la
gran empresa, pues tales operaciones pueden
cumplirse con la misma perfeccion técnica en
cooperativas de productores.

La posibilidad de organizar muchos de los pro-
cesos de montaje de piezas (fabricadas en em-
presas pequenas o medianas) por medio de coo-
perativas de productores estd probada por la
experiencia de la industria de ingenieria de paz
y de guerra.

Resulta importante considerar el papel de las pe-
quenas y medianas empresas ya que sus caracte-
risticas hacen que éstas estén mas arraigadas en
el territorio. Las grandes empresas, muchas veces
por su mayor proyeccion en lo nacional o interna-
cional, no cuidan lo suficiente el patrimonio mu-
nicipal donde se desarrollan sus actividades. Algo
similar ocurre con las pequenas cooperativas que
tienen un gran arraigo en su lugar de origen.

Un instrumento muy adecuado para el manejo de
las finanzas locales es el banco municipal o zonal.

La experiencia indica que la forma mas apropiada
es la sociedad de economia mixta.

De este modo se logra una participacién accio-
naria de las fuerzas econémicas privadas asocia-
das al interés publico, representado por el Estado
municipal. Se suma asi la iniciativa y empuje del
sector privado, a la seguridad y solvencia del bien
publico, en una combinacion feliz de preocupa-
ciéon econémica y armonia politica de la comuni-
dad local.

Este banco debe funcionar como verdadera insti-
tucion financiera al servicio de la comunidad lo-
cal.

Debe poseer lineas de crédito especiales sobre
las actividades econédmicas a fomentar. Créditos
hipotecarios para la vivienda familiar (fomento
del arraigo vecinal). Créditos a las radicaciones
industriales convenientes y bien concebidas con-
siderando los alcances sociales, urbanisticos y de
medio ambiente.

Creemos que una politica basada sobre estos li-
neamientos fomentara la desconcentracién eco-
némica que nuestra Nacion debe concretar para
hacer creible la nocién de federalismo. -
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por Pablo Maria Garat

| tema de la integracion, obviamente, se

encuentra vinculado con el proceso asocia-

cionista de los estados que caracteriza a las
relaciones internacionales en distintas partes del
mundo y por el cual se ha planteado un nuevo
modo de relacion (y aun de organizacion politi-
co-institucional) que conmueve profundamente
al Estado Nacion tradicional y condiciona defini-
tivamente cualquier analisis geopolitico o econé-
mico en la actualidad.

Al mismo tiempo, numerosos especialistas se
plantean si no nos encontramos ante una nueva
utopia inmersa en el esquema de la globalizacion
que se presenta como el dominante en el mundo
a partir de 1989 (si es que puede aceptarse este
ano, ya casi paradigmatico, como la referencia de
un cambio de era para la humanidad).

Creemos que, en realidad, nos encontramos ante
un tema nuevo pero muy “antiguo”. En efecto,
y como veremos, no se trata sino de una nueva
formulacién de la vieja cuestién acerca de cémo
asegurar la unidad en la diversidad tanto en el
sentido del bien comun como en orden a politicas
de pretendida dominaciéon internacional, segun
se trate de la intencion que mueve a sus promo-
tores.

La region, la vida regional, constituyen una di-
mension vital del hombre en sociedad y expresan

fundamentalmente la relacién social, cultural y
econdmica espontanea de comunidades histori-
ca y politicamente consolidadas: el municipio, la
provincia, el Estado Nacional.

Asi, la region expresa particularmente un modo
de relacion esencial en el marco del federalismo
de cooperacion y concertacion.

Desde esta perspectiva, la regiéon configura el
ambito decisivo para fortalecer las partes, lo di-
verso, desde lo pequeno a lo mas complejo, por
aplicacion del principio de subsidiariedad, con-
vergiendo hacia lo uno, respetando las libertades
locales y contribuyendo a la realizacion del bien
comun.

Como se senala en el Documento de la Secre-
taria General del Consejo Federal de Inversiones
“Nuevas claves para el federalismo”: "La region
no se agota en lo interprovincial, sino que este
mecanismo de integracion es aplicable a nivel de
comunidades o municipios, tanto en los aspectos
publicos como privados...”.

Las regiones cambian a través del tiempo su de-



limitacion natural. Como todo hecho vital, la re-
gioén es dinamica.

La evolucién del transporte y las comunicaciones
mas el alto impacto de la innovacién tecnoldgica
contribuyen a ello.

Sin embargo, como realidad, es permanente ya
que expresa un inevitable ambito de relacién po-
litico, socioeconémico y cultural.

La delimitacién regional, mas que un problema
técnico, constituye un desafio politico-arquitec-
ténico para alcanzar el justo equilibrio. Es dificil y
compleja.

Lo es como la vida misma, pero que los limites
naturales de la regién varien constantemente no
puede llevar a concluir en su inexistencia.

Porque la vida regional es expresion de la vida en
sociedad, donde se entremezclan los vinculos de
la sangre y los de la tierra.

Desde siempre, la region implica integracion y
ésta requiere equilibrio, el cual, a su vez, exige so-
lidez en lo propio para asegurar la justicia en la
relacion integrativa.

El municipio, realidad primaria, configurara ex-
pansivamente la regién intermunicipal. Estas y las
provincias, como realidades superiores, se con-
certardn en grandes regiones las que, a su vez,
buscaran un equilibrio en el contexto nacional.

Cuando el marco regional es de caracter supra-

nacional, la integracion supone mas que en nin-
gun caso la coherencia y solidez interna como
requisito indispensable para el éxito del proceso
asociativo, en este caso, sin mengua de los intere-
ses plurales propios de una organizacion federal.

En el contexto regional,

el municipio con ejercicio
de su autonomia plena
tiene un rol esencial.

Es el sujeto primario

del proceso de concertacion
que caracteriza a

la region misma.

Expuesto lo anterior, diremos que considerar al
municipio en la regién supone, en primer término,
tratar de echar luz acerca del concepto mismo de
descentralizacion.

Si por descentralizaciéon se entiende delegar po-
der de decisién y asignar capacidad de desarro-
llo propio, evidentemente también es posible
“crear” y “planificar” la region como un ambito
donde, a través de dicha “descentralizacion”, se
distribuyen y asignan arbitrariamente, desde un
“centro”, los roles y funciones territoriales.

Ahora bien, si por descentralizacion entendemos
reconocer derecho a la decisién para ordenar y
promover un modo propio de desarrollo sociopo-
litico y econémico, por parte de municipios, pro-




vincias y regiones, el enfoque es totalmente di-
verso.

Los municipios en el proceso de
integracién regional del Mercosur

Como también se expresa en el citado documen-
to del CFI :

“La region no se agota en lo interprovincial
(ni en lo intermunicipal)... y trascendiendo
las nociones habituales de nacién

y soberania, compone los grandes
espacios economicos donde se insertan
actualmente los paises mas desarrollados...
(Asi) nuestro pals forma parte del

Tratado del MERCOSUR (Asuncién, afio
1991) que constituye un avance notable
para la consolidacion de la integracion
latinoamericana... Este ambito regional
que crea el MERCOSUR abarca, a su

vez, otros ambitos regionales de distinto
tipo: regiones fronterizas binacionales y
regiones internas de cada estado parte

(interestaduales o locales). Los diversos

escenarios regionales que se han descrito

y el orden de magnitud de cuestiones y
sistemas que contienen no constituyen soélo
un problema de escalas de lo regional, sino
que significan sistemas de interaccioén o
redes cada vez mds complejos y abarcativos
que incluyen diferentes niveles de actores,
actividades y funciones.”

Ahora bien, cuando hablamos de integracion re-
gional supranacional encontramos dos tipos de
municipios:

a) Los ubicados en dreas de frontera con
los paises vinculados.

b) Los ubicados en otras provincias.
Respecto de los segundos, los efectos general-
mente son indirectos y se vinculan con las politi-
cas macroeconémicas nacionales que se ajustan

en funcion de la integracion.

Los primeros, en cambio, plantean una mayor

complejidad de analisis.

En efecto, en primer lugar existen siempre rela-
ciones previas, también de caracter regional, en-
tre municipios de los diversos paises involucrados
en dreas de frontera. Dichas relaciones se veran
siempre afectadas, en sentido negativo o positi-
vo, por el mismo proceso de integracion, segun
como sea encarado.

En segundo lugar, son precisamente los muni-
cipios ubicados en dichas areas los que exhiben
primariamente las asimetrias tipicas de estos
procesos de integracion y, por lo tanto, toda co-
rreccion de ellas supone recuperar los equilibrios
primeramente donde las mismas se producen.

De esta manera, el municipio en drea o en zona
de frontera debiera asumir el rol mas activo, con
el apoyo de los niveles superiores, en las politicas
que tiendan a compensar las asimetrias emer-
gentes.

Otra vez observamos

que es desde el municipio
pero con la provincia

y el Gobierno Federal,
que conviene encarar
cuestiones tan complejas
como las que se plantean
en el marco de
integracion comunitaria.

Aplicando todo lo anterior al caso particular del
MERCOSUR y teniendo en cuenta las caracteristi-
cas de éste tenemos que, en primer término, ellas
implican:

a) La libre circulacién de los bienes, los ser-
vicios y los factores productivos entre los paises
signatarios.

b) El establecimiento de un arancel exter-
no comun y la adopcion de una politica comercial
comun en relacién a terceros Estados o agrupa-
mientos de Estados.

c) La coordinacion de politicas macroeco-
némicas y sectoriales entre los Estados Partes.

d) El compromiso de los Estados Partes de




armonizar sus legislaciones en las areas pertinen-
tes a fin de lograr el fortalecimiento del proceso
de integracion.

De estos objetivos comunitarios citados, tres de
ellos implican directa o indirectamente un rol de
importancia para el municipio:

a) La libre circulacion de bienes, servicios y
factores productivos que impacta particularmen-
te (a favor o en contra) de los municipios ubicados
en areas de frontera de los Estados Partes.

b) La coordinacién de politicas macroeco-
némicas y sectoriales.

c) La armonizacién legislativa (especial-
mente en materia tributaria), supone que pre-
viamente se ha consolidado, conforme a nuestra
organizacion federal, el proceso adecuado de
coordinacion fiscal y econémica entre el Gobier-
no Federal, las Provincias y los Municipios.

Las asimetrias a eliminar en esos casos se relacio-
nan intimamente con las estructuras econdmicas
y financieras nacionales las que, a su vez, presen-
tan hoy el desafio de la integracion federal y la
superacion de los desequilibrios internos.

Considerando todo ello, resulta obvio que los mu-
nicipios se veran directa o indirectamente involu-
crados en todo proceso de integracion regional
aun cuando éste se limite, como es el caso, a la
constitucién de un Mercado Comun.

En tal sentido, debemos reiterar, como conclusion
en este punto, que los dos aspectos que adquie-
ren en la cuestion la mayor relevancia son:

El rol activo del municipio en los procesos de in-
tegracion regional supranacional no debe pres-
cindir del contexto y la participacion provincial y
nacional. Esto en salvaguarda de la integridad de
los intereses federales.

Las politicas y acuerdos concretados por el Go-
bierno Federal con los demas Estados Partes
suponen la participacion previa de Provincias y
Municipios en el diseno de aquellas en el nivel

federal, previendo los efectos directos e indirec-
tos de las relaciones en el contexto internacional
comunitario sobre todas las jurisdicciones de la
organizacion federal.

En particular, por las implicancias sobre nuestras
economias regionales, hay un extenso campo
para un rol creciente del municipio como polo de
desarrollo local y ambito primario para alcanzar
los equilibrios necesarios previos a la superacién
de las asimetrias propias del proceso de integra-
cion regional en el MERCOSUR.

En este aspecto recomendamos especialmente
profundizar un estudio acerca del rol de las ciu-
dades intermedias en Provincias que forman par-
te de las areas de frontera.

Debemos insistir: la integraciéon supone fortalecer
la unidad en el respeto a la diversidad.

Supone también acentuar la solidaridad en el
ejercicio de la libertad.

La integracion es solidaridad desde el reconoci-
miento y respeto de lo propio del otro.

El proceso de integracion encuentra natural-
mente en el municipio, dentro de la provincia y
la regidn intranacional, la base de todo auténtico
proceso de integraciéon supranacional que, res-
petando el arraigo local y la identidad nacional,
asegure esa nueva relacion, mas alla de nuestras
fronteras que, en el caso de Iberoamérica, en gran
medida nos devuelve a la perspectiva histdrica de
San Martin y Bolivar.

W Nuevas claves para el federalismo, Consejo Federal de Inversiones. Documentos de la Secretaria General. Buenos Aires, abril de 1996. pag. 32.

@ |derm anterior.



Descentralizacion e integracion

por Pedro J. Frias

escentralizacion e integracidon constituyen
el fendmeno de desarrollo politico mas sig-

nificativo en Occidente. ;Por qué? Porque
si la descentralizacion devuelve obras y servicios
a las bases sociales, el aislamiento relativo es cu-
bierto por la integracion regional, una de cuyas
expresiones novedosas es la gestion interguber-
namental.

"La descentralizacion va
conduciendo al nuevo municipio,
mas autonomo pero
naturalmente también mas
presionado por los vecinos.

La regionalizacion reconstruye
los espacios homogéneos por la
geografia, la cultura,

la economia”

1. La reforma del Estado

Trataré de explicar mis nueve tesis sobre la inter-
dependencia entre la reforma del Estado y la des-
centralizacion.

A) La reforma del Estado se compromete
a si misma si no estimula la recuperacion del fe-
deralismo. Y es la descentralizacién el modo ac-
tual de asignar poderes. Los analistas del futuro
lo han explicado a través de Toffler y de Kennedy:
el Estado contemporaneo es demasiado peque-
no para ciertas tareas y demasiado grande para
otras. Cuando es demasiado pequeno, se impone

la integraciéon. Cuando es demasiado grande, se
impone la descentralizacion.

B) El actual proceso de "mundializacion”

debe ser compensado por la provincializacion y la
municipalizacion. Vivimos en una "aldea global"
que tiende a despojarnos de nuestras raices y al-
terar nuestra identidad. Pero este riesgo se puede
superar si somos a la vez cosmopolitas y provin-
cianos, es decir, hombres del mundo sin despo-
jarnos de nuestra intimidad: la de nuestra ciudad
y region.
Es claro que la "globalizacion" estd generando su
propio equilibrio, cuando se busca, por la refor-
ma del Estado, provincializar y municipalizar las
obras, servicios y gasto publico, para acercarlos a
las bases sociales y facilitar su control.

C) En la asignacion de las competencias,
debe darse a la Nacion soélo lo necesario, y a las
provincias y municipios todo lo posible. No es que
el federalismo acorrale al central, sino que la re-
forma del Estado organiza para bien comun su
eficacia en sus pocas funciones esenciales. He
dicho siempre que nada se construye sobre los
despojos del Estado. Mi enunciado corresponde
al principio de subsidiariedad, porque también
podemos decir: al Estado todo lo necesario y a las
personas y sus asociaciones todo lo posible.

D) La provincia es la interlocutora valida
del gobierno central, incluso en la politica fede-
ral para municipios que se intenta. Los municipios
no pueden sustituir a la provincia, pero algunos
creen que la region podria hacerlo. Para prevenir
cualquier confusién, reivindico para la provincia
la prioridad del didlogo con el gobierno central.
Durante la reforma del Estado, el gobierno central




tiene algo que decir sobre municipios, pero soélo
las provincias deben dirigir y ejecutar las politicas.

E) La region, en sus tres dimensiones, in-
ternacional, interprovincial e intermunicipal, es
una correccion de escala de la provincia, pero no
debe tener competencias, recursos ni funciona-
rios electivos propios. Basta con lo dicho.

F) Junto al federalismo de derechos, la re-
forma del Estado instala un federalismo de debe-
res, pero no para que la Nacién administre la caja
y las provincias las responsabilidades. Si, hay un
federalismo de deberes que las politicas nacio-
nales en curso han develado: deber de equilibrio
presupuestario, de reforma tributaria a favor del
crecimiento, de politicas publicas de gasto y em-
pleo.

Pero la reforma del Estado atentaria contra si mis-
ma, afectando al federalismo, si reserva al Tesoro
Nacional una situacién privilegiada y exagera su
rol de premiar y castigar.

G) La provincializacién y municipalizacion
de obras, servicios y gastos exigen recursos y
gradualidad. No se trata de transferir los déficits
sino de habilitar a los poderes locales para asumir
en plenitud la educacion, la salud, los servicios
publicos. Y no bastan los recursos; debe haber
tiempos para que los poderes locales vayan re-
absorbiendo los servicios antes prestados -y mal
prestados - por el gobierno de mas alto nivel. Las
pujas actuales esclarecen dramaticamente la co-
yuntura. Las transferencias seran utiles a la gente
si los nuevos prestadores no son empujados a la
quiebra...

H) Las relaciones intergubernamentales
deben coordinar competencias, pero no confun-
dir roles, declinar deberes o herir susceptibilida-
des. Cuando en un consejo federal, de los que hay
muchos, el ministro se redne con los provinciales
y se coordinan politicas, hay que evitar antago-
nismos, y, a su vez, las conductas deben facilitar la
lectura de las responsabilidades de cada uno. De
lo contrario, estaremos siempre en un espacio de
poder gaseoso.

I) Finalmente, la novena regla describe el
principio de subsidiariedad, por el cual las autori-
dades superiores no deben hacer lo que pueden
hacer bien las inferiores. Es un principio constitu-
cional implicito para interpretar las relaciones en-
tre diferentes niveles de gobierno.

2. Un breviario de la
descentralizacidon

Generalicemos: la reforma del Estado en Occi-
dente empieza o desemboca en la descentrali-
zacién. Recuerdo la visita del Teniente Alcalde de
Barcelona a Cdérdoba por los didlogos manteni-
dos con él. Mi curiosidad empezé por lo utilitario.
¢La relacion costo - beneficio a nivel municipal es
mas favorable en Espana que a nivel de Comu-
nidad Auténoma o Estado central? Su respuesta
me parecié exagerar la realidad que presentia:
cuatro veces mas beneficiosa, me respondid.

Con su libro sobre Descentralizacion y participa-
cion ciudadana (Instituto de Estudios de Admi-
nistracion Local, Madrid, 1987), puedo intentar
una sintesis que favorecera incluso la compren-
sién de un desarrollo que comparto:

El rol de los poderes locales en el desarrollo poli-
tico es decisivo porque:

a) El acceso de las organizaciones sociales
a las instituciones representativas y la consolida-
cion de las libertades se realiza mas y antes en los
niveles locales que en los centrales. En los niveles
locales, las coaliciones sociales son neutrales, los
aparatos no democraticos del Estado son menos
fuertes y es mas facil la conversion de las deman-
das sociales en resultados politicos.

b) Las administraciones locales son las que
han incorporado buena parte de las nuevas fun-
ciones sociales y econémicas, en urbanismo, sa-
lud, cultura, abastecimientos, vivienda y demas
servicios.

¢) Las instituciones locales son la matriz de
la articulacion social con el Estado.

¢Qué tendencias empujan hacia la descentraliza-
cién?

a) Aparece una demanda de servicios y
participacion de bases que se dirige a los poderes
territoriales mas préximos, porque la representa-
cion politica actual se muestra insuficiente. Las
estructuras urbanas se han liberado aunque sélo
parcialmente del caciquismo.

b) Las grandes Administraciones Publicas
son criticadas por su burocratizacion y su rigidez.

c) Las regiones o periferias carenciadas im-
pulsan la descentralizacién con la ilusion de que




nuevos poderes o recursos les permitiran superar
su marginacion.

d) La mediatizacidon de pautas de compor-
tamientos uniformes invita a compensarlas con
la recuperacion o la construccion de identidades
locales.

e) Se piensa hoy que la invencién de nue-
vas pautas de crecimiento, produccién y con-
sumo; la reconstrucciéon de un tejido social mas
solidario; nuevos roles sociales para superar la
marginalidad y nuevos consensos para proyectos
colectivos, sélo podran promoverse desde es-
tructuras politicas préximas.

¢{Quiénes son entonces los descentralizadores?

Segun Jordi Borja, todos los dirigentes que tienen
insercion local, pero con la compania inconfesada
de quienes quieren crecer con la demagogia lo-
cal, de empresarios que prefieren administracio-
nes que creen mas débiles y otros mas.

¢Cémo es el proceso politico-administrativo?

Ante todo, la eleccion de un sujeto —una colectivi-
dad de base territorial- que normalmente sera la
Regidn, la Provincia o el Municipio, con persona-
lidad sociocultural y politico-administrativa, ca-
paz de asumir las funciones y recursos que se le
transfieren. Y luego, la delimitacion territorial que
so6lo ofrecera problemas en el momento inicial de
constitucién de las Regiones.

¢{Qué competencias se descentralizan?

Las que ganan con la prestacion local por el mejor
control del usuario o por responder a exigencias
singulares o las que miran a la integracion de la
gente. Los entes descentralizados pueden aco-
ger diferencias en su organizacion pero sélo muy
razonadamente para no dificultar su articulacion
con el Estado.

Se pueden desarrollar experiencias - p. ej. electo-
rales—, y promover la democracia de base (pags.
16/29).

3. La gestion intergubernamental.
Es importante llamar la atencién sobre este tema,

la gestion intergubernamental, una realidad que
empezara a ser decisiva en la practica institucio-

nal, porque no se advierten los siguientes cam-
bios ya operados en las costumbres administra-
tivas:

Politica y administracion son cada vez mas inte-
racciones entre diversos niveles de gobierno.

e Tan importante como la asignacion de
competencias a la Nacion, las provincias o muni-
cipios, es la interrelaciéon entre ellos;

e La presidon del gobierno central en el
desarrollo politico, econémico y administrativo
argentino se intensifica porque es el "dueno del
modelo del nuevo pais";

e Ese modelo es federal, pero por ahora, la
innovacion se anticipa en el gobierno central;

e La gestion intergubernamental es la uni-
ca compatible con la dimension territorial y los
diversos niveles de gobierno.

Si se ha tenido paciencia en seguir estas preci-
siones, puede entenderse por qué el Ministerio
de Economia de la Nacién trata de modificar nor-
mas y habitos fiscales de las provincias, por qué
el Ministerio de Educacion, sin escuelas conser-
vara, sin embargo, papeles de marco educativo
sino se los arrebata finalmente el Consejo Federal
de Educacion, por qué se multiplican los Consejos
Federales que reunen al ministro nacional y a los
provinciales...

La gestion intergubernamental ha precedido al
nuevo modelo de Estado, pero se ha acelerado

con él.

Las ventajas son:

e Multiplicar los protagonismos en escalas
diversas;




e Acercar las obras y servicios a las bases
sociales por la descentralizacion;

e Liberar las expectativas demasiado con-
centradas en el gobierno central.

Pero sus riesgos no son pocos si las competencias
se diluyen, si los papeles se confunden, si crece la
burocracia por multiplicacién de los actores pu-
blicos, si la politizacion altera el sentido del servi-
cio, si los conflictos entre actores publicos termi-
nan en situaciones de suma cero...

La descentralizacion se acompana por una inter-
dependencia financiera, administrativa y politica,
que Maurice Croisat ha descrito de un modo apli-
cable a la Argentina:

e Las relaciones habituales entre funcio-
narios de enlace que pueden facilitar el "lobby"
intergubernamental.

e Una marginacion creciente del Legislati-
vo, salvo en los casos de los Senados americano y
aleman.

e Las relaciones entre los poderes son
cada vez mas informales y resulta dificil precisar
la responsabilidad y eficiencia de los actores; la
interdependencia modifica también las compe-
tencias por cada nivel de gobierno: por ejemplo,
en Canada sobre las 29 cuestiones de competen-
cia federal, sélo cuatro (la defensa, los antiguos
combatientes, el correo y la moneda) escapan a
las relaciones federo-provinciales. A su vez, en
las competencias provinciales, sdélo tres escapan
a esas relaciones. En las otras facultades hay en-
tendimientos implicitos o explicitos para obrar.
Hay entendimientos pacificos y otros mas sus-
ceptibles al conflicto.

Pero el federalismo cooperativo -o de concer-
tacién, como lo he llamado en la Argentina-, in-
troduce ambigluedades en el proceso federal.
Croisat es menos optimista que yo. El cree que
la gestion intergubernamental crea poderes de
reglamentacion indirecta a favor de la autoridad
federal en el dominio propio de los Estados Fede-
rales (las provincias).

4. El aprendizaje de la
descentralizacion.

Las transferencias de servicios, recursos y obras
exigen un aprendizaje. Tendran que hacerlo el

Gobierno central y la ciudad de Buenos Aires con
la autonomia de ésta ultima. Pero el aprendizaje
comprende todas las instancias.

La region hace camino al andar. No limita la auto-
nomia de las provincias, porque es su expresion,
ni condiciona, pero si coordina. Podriamos seguir
sobre el aprendizaje. Pero quizas es tiempo del
que espera a los poderes locales.

Hacerse cargo de escuelas es responder por los
contenidos de la ensehanza, por la validez de los
titulos, por la fiscalizacion y gobierno. Es mucho
mas que un aula y un docente, aunque esa sea la
implantacion esencial. Hacerse cargo... algun dia,
de la recaudaciéon de ciertos impuestos -lo que
podria ocurrir tanto para la provincia como para
el municipio-, exige una disciplina especializada
que no resuelve solo la computadora. Lo mismo
podra decirse de la generacién de energia, de la
vialidad intercomunal, de la proteccién ambiental
y tantas otras actividades que generan respon-
sabilidades de equipamiento y gestion. ;Estamos
preparados?

Si no lo estamos, el aprendizaje debe ser parte de
nuestra ambicidon. La idoneidad. En Italia, los ad-
ministradores municipales provienen del empleo
publico y, en poca proporcion, de la ensefanza.
Casi no hay empresarios. Debemos ampliar la
base social de la que emergen los administrado-
res, para que la innovacién y el riesgo calculado
se incorporen a los nuevos emprendimientos.
Para el aprendizaje hace falta estar bien predis-
puestos, aplicarse con perseverancia, negociar
con todos los actores de la gestion, escuchar a la
gente, hacer efectivo el provecho que se atribuye
a la descentralizacion: mas economia por la proxi-
midad al usuario y mejor control. El federalismo
es solidaridad. Ahora hay que probarla.

5. El ordenamiento territorial.

Es una disciplina y una herramienta de gobierno
nueva en la Argentina.

Tomemos algunas ideas de Roccatagliatta sobre
este punto:

e La ordenacién del territorio exige la in-
terdisciplinariedad de la geografia, el urbanismo,
la economia espacial, la ingenieria civil, la ecolo-
gia, el derecho y la administracion.

e La dimensioén territorial, en la accién y
gestion de gobierno, es una visién globalizadora
del desarrollo, un corte horizontal en la adminis-




tracion de un pais, provincia o municipio, y por
tanto, una politica coordinadora y de articulacion
de los diversos niveles gubernamentales.

e Los agentes privados son sujetos funda-
mentales de las politicas de ordenacion territorial
que reservan a la autoridad publica la interven-
cion selectiva en el marco de la planificacion es-
tratégica.

e La ordenacion del territorio es tanto una
voluntad politica como una geografia voluntaria.

e El desarrollo econémico nace de las
energias creativas de la totalidad de los indivi-
duos mediante la consolidacion de mercados
competitivos y eficientes.

6. La integracién regional.

He tratado de la regién desde hace afos y he re-
sumido lo fundamental en mi libro El proceso fe-
deral argentino.

Transcribo pues algunas precisiones y luego hago
mias las de un mexicano sobre la microrregion.

7. Un breviario sobre la regidn.

e La regidn no puede ser otro logro buro-
cratico, sino la superaciéon del centralismo buro-
cratico.

e La regidn no puede ser un nuevo pasa-
tiempo para expertos y aficionados, sino una vo-
cacién y una mision.

e La regién no es la contrafigura de la pro-
vincia o de la nacién, sino el punto de concerta-
cion de las competencias y de la conciliacion de
los intereses.

e La regién no es la beatificacién del loca-
lismo sino el servicio de un espacio donde el ser
social adquiere la plenitud de su identidad pero
también de su interdependencia.

e La regidon no es el nuevo "ghetto" de los
marginados sino una promesa de justicia interre-
gional.

e La regidn no es una perspectiva totali-
zante sino apenas un subsistema en el tratamien-
to global de los problemas de estado y sociedad.

8. La microrregion.

Comparto el diagndstico que para América Latina
ha propuesto el mexicano Raul Olmedo en la Jor-
nada realizada en Cérdoba en Julio de 1994:

a) Que las obras y servicios publicos jue-
gan un papel estratégico en la planificacién vy
programacion del ordenamiento territorial y en el
desarrollo de los centros de poblacion.

b) Que la extrema concentracién de la po-
blacién urbana y la extrema dispersion de la po-
blacién rural constituyen un obstaculo cada vez
mas serio para el desarrollo del pais.

c) Que el avance de la pobreza y la pobreza
extrema, por un lado, y el acelerado deterioro del
territorio (erosion, destruccion de bosques y sel-
va, contaminacion y desequilibrio de los ecosiste-
mas, por otro), son fenédmenos que se alimentan
uno al otro y que a su vez se retroalimentan con la
extrema dispersion de la poblacién rural y la ex-
trema concentracién de la poblacién urbana.

d) Que es necesario, para combatir estos
fendmenos, reorganizar al municipio en su inte-
rior a fin de crear sistemas microrregionales re-
lativamente auto-sostenidos, cuya base sea la
infraestructura de obras y servicios publicos para
elevar el nivel de vida de la comunidad y la in-
fraestructura para desarrollar la economia.

e) Que para dar sentido y firmeza a estos
sistemas microrregionales es necesario que la
comunidad social concreta se organice con un
gobierno propio que tenga un ambito de com-
petencias sobre su microrregién y sobre sus in-
fraestructuras, asi como derechos y obligaciones
para mantener y mejorar tanto a las infraestruc-
turas como el territorio de la microrregion.

f) Que de esta manera las obras y servi-
cios publicos cumplen su papel estratégico en el
ordenamiento territorial y en el desarrollo de los
centros de poblacion y ademas dejan de ser un
gasto que consume la comunidad para conver-
tirse en una inversion productiva que impulsa el
desarrollo integral.




Planeamientoy Gobierno

Municipal

por Miguel Angel Vigliocco
undamentalmente, y antes que una ima-
Fgen—objetivo reflejada en un mapa, el pla-
neamiento es una reflexion permanente
sobre la ciudad como un todo, su esencia y su
comportamiento: pasado, presente y futuro, en
relacion a la misma.

Por eso, el planeamiento
debiera conformar un
instrumento basico del
gobierno municipal;
precisamente la circunstancia
de que no lo sea constituye
la esencia del problema

por analizar.

La ausencia de esa reflexion nos ha hecho pasar,
pendularmente, de las asi llamadas "soluciones
practicas" (como por ejemplo: la construccién de
autopistas en la Capital Federal, red vial sobredi-
mensionada y destructora de los tejidos urbanos
y a la que hace mas de 40 anos Gaston Bardet de-
nunciara como destripamiento de las comunida-
des existentes), a la reiteracion de estereotipados
esquemas ideoldgicos (como puede observar-
se en varios conjuntos habitacionales uniformes
desde el Iguazu hasta Ushuaia: cuarteles colec-
tivistas vergonzantes que algunos quieren impo-
ner en nombre de cierto modernismo o dudosos
criterios economicistas y en los cuales, la necesi-
dad, y solo ella, obliga a la gente a vivir).

Este fracaso evidente del planeamiento como he-
rramienta de gobierno municipal nos lleva a tra-

tar de indagar las razones de que ello ocurra, para
deducir luego las notas esenciales que el planea-
miento debiera revestir como parte esencial de la
politica local.

A mi juicio, las razones fundamentales, sin inten-
cion de agotar todas, pueden reunirse en cuatro
grupos:

1. Desconocimiento del caracter emi-
nentemente politico del planeamiento, hecho
que ha llevado a que obras y acciones, lejos de
solucionar problemas, los agraven. Reducir el plan
a la condicién de mero documento técnico no es
una opcidn neutra, sino contrariamente, una op-
cion politica de claro signo: renunciar al papel del
politico entendido como la persona capaz de go-
bernar -es decir, conducir las cosas a su fin- re-
emplazandolo por el tecndécrata.

Cuando se dice que las propuestas técnicas son
de imposible realizacién, se esta aceptando una
distincion sin sentido en el proceso de toma de
decisiones sociales del Municipio, al partir de la
existencia de una vision meramente técnica, abs-
tracta y globalizante que se diferencia de otra po-
litica, concreta y puntual. En este contexto, para
el técnico municipal, el politico es quien ejecuta
sin pensar, mientras que, para el politico, el técni-
co es un tedrico bien intencionado pero carente
por completo de prudencia.

Esta deformacion ha hecho mucho dano al Mu-
nicipio, al quitarle una herramienta basica de su
accionar. Por tan escasa o nula comprension del
papel del planeamiento en la cosa publica local,
la "oficina de planeamiento" ha sido poco mas
que un decorado, muchas veces impuesto desde
el nivel central de gobierno, que debia ser mante-




nida por obligacién sin que las autoridades muni-
cipales supieran muy bien para qué servia. Es esta
una mas que debe agregarse a la ya larga lista de
frustraciones argentinas.

2. Del lado técnico destaca la defi-
ciente formacion universitaria de nuestros pro-
fesionales. Por incidencia de ciertos organismos
internacionales formadores de "especialistas en
vaguedades", imposibilitados de distinguir las di-
ferencias entre construir cien viviendas y ejecutar
una campana de vacunacion antipoliomielitica,
por mas que ambas acciones requieran progra-
maciones adecuadas que las hagan eficientes,
se ha lanzado al mercado a un profesional inca-
paz de comprometerse con la realidad concreta y
mas preocupado en conservar su puesto de tec-
nécrata puro, con prescindencia de los objetivos
a los cuales dirigir su accién, reservados en este
caso, a un abstracto "politico" transformado en
mero idedlogo de no importa cuan disparatada
teoria pueda elucubrarse.

Ha contribuido a ello la Universidad argentina al
no formar especialistas con suficiente capacita-
cion y experiencia auténticamente territoriales.

La falta de investigacion de la realidad nacional
ha llevado a la reiteraciéon de modelos extranjeros
para nada acordes con nuestra idiosincrasia y pe-
culiar forma de ser.

Pero esto, grave en si, se ve potenciado por cierta
deformacioén pseudo académica mas preocupa-
da por generar agentes de una "revolucion so-
cial" abstracta e indefinida, que por capacitar a
las personas para conocer e incidir positivamen-
te sobre los hechos concretos de cada dia. De tal
forma, se consigue un profesional universitario
que, aun dotado de buenas intenciones, no sabe
como efectivizarlas, dominado como esta por
una confusa apreciacion que no distingue entre
deseos y posibilidades de accion.

3. Desde el terreno politico se aporta
la falta de claridad en los objetivos, hecho que se
manifiesta en la confusién entre la "enunciacién"
de una meta y su "precision". La expresion "solu-
cionar el problema de la vivienda" es un propoé-
sito laudable y representa una enunciacion.

Es generalmente el grado de concrecién de las
plataformas politicas y a este nivel son absoluta-
mente faciles las coincidencias ya que no se co-
noce a nadie que propugne menos salud, menos

educacion o menos confort para la poblacion.
Por el contrario, la expresion: "realojar al 80% de
la poblacion residente en la villa de emergencia X,
situada en el distrito Y, en el lapso de tres anos"
es una meta concreta y representa una precision
del objetivo.

El paso de la enunciacién a la "precision' del ob-
jetivo, estrictamente necesario para programar
acciones, es una tarea en la cual muchas veces el
politico falla debido a que la misma lleva impli-
cita una estimacion, aunque sea intuitiva, de los
costes electorales incluidos, los que no siempre,
por razones no necesariamente vinculadas al bien
comun, se esta dispuesto a asumir.

Ello ha conducido a la
incertidumbre de la accidn,
derivando al nivel técnico una
funcion que, por su propia
naturaleza, éste no esta

en condiciones de asumir.

4. Centralizacién de las decisiones
que se da no sélo del gobierno central hacia las
provincias y municipios, sino dentro de éstos ha-
cia sus asociaciones intermedias, hecho que se
traduce, por parte del gobierno municipal, en una
desconfianza crénica para con las iniciativas (po-
cas) que los particulares puedan emprender, a las
que se considera, a priori, enemigas del bien co-
mun y, consecuentemente, por parte de los pri-
vados, una pasividad lindante con la indiferencia
que los lleva a esperarlo todo del Estado, como si
se hubiese cercenado la capacidad personal o del
grupo, para realizar por si emprendimientos utiles
a la comunidad.

Este aspecto hace referencia a un tema de moda:
la participacion, al que sin agotarlo, dedicaremos
algunas precisiones mas adelante. Baste aho-
ra senalar que el efecto de esta concepcion -en
el fondo individualista- de la vida se manifiesta
s6lo en la percepcion de los problemas agudos y
coyunturales, tales como la falta de viviendas, de
agua corriente, inundaciones, escuelas superpo-
bladas y carencias notables de servicios sanita-
rios, pero no en una vision de conjunto --de cau-
sa a efecto-- capaz de encarar las acciones por el
camino de las soluciones de fondo y que, ante la
gravedad y el apremio de los requerimientos, se
resuelven por medidas de urgencia, inoperantes




o agravantes de las cuestiones esenciales.

Estas son algunas de las razones que han deter-
minado una mala comprension del planeamiento
y, de resultas de ello, falencias de todo tipo en el
accionar comunal.

A esta altura de los hechos,

el planeamiento no se presenta
en términos de si debe o no
emplearse: constituye un
camino indispensable si es cierto
que, como decia Aristoteles,

los elementos basicos de la
accion politica son la poblacion
y el territorio.

Se trata de modificar un proceso que nunca fue
espontdneo y de canalizarlo en servicio de la
grandeza nacional y el bienestar del hombre ar-
gentino, que en esencia no son sino una misma
cosa, y para ello no se requiere, primariamente,
de sofisticadas disponibilidades tecnoldgicas,
sino de formar en nuestros técnicos con vocacion
publica y en nuestros politicos el habito del buen
gobernar, entendido este como "la cualidad de
un género aparte, la cual es esencialmente dis-
posicion estable que perfecciona en la linea de su
naturaleza al sujeto en que se encuentra" (Mari-
tain).

Dado que los habitos operativos se adquieren por
el ejercicio, igual que las virtudes intelectuales y
morales, es necesario replantear todos los obje-
tivos y procedimientos de enseianza en los tres
niveles docentes clasicos.

Mientras tanto, y con mayor énfasis en la medi-
da en que entre nosotros se ha debilitado dicho
habito, es necesario disponer del planeamiento
entendido como un método o conjunto de reglas
aptas para que las decisiones tomadas sean, ob-
jetivamente consideradas, las mejores.

Lejos de constituirse en una suerte de armadura
ortopédica para el espiritu, un conjunto de for-
mulas y procedimientos que actuan por si solos,
el planeamiento, manejado por la prudencia po-
litica, puede alcanzar su pristino sentido etimolo-
gico de "avanzar por el camino correcto". Porque
no basta con querer hacer las cosas bien, es pre-

ciso ademas saber como se hacen y esto, eviden-
te para cualquier actividad, alcanza su maximo
valor en relacién al Municipio, o mas exactamente
dicho, a la ciudad, formada por expansion natu-
ral de la familia o agregacion de varias de ellas:
la polis de los griegos y la civitas de los romanos.

La ciudad completa la lista de los servicios indis-
pensables al hombre y a la familia y se basta a si
misma para su vida interior, agregando a las fami-
lias que reune la dimension politica, hecho desta-
cado por Ortega al sehalar como esencial de lo
urbano la plaza, especie de espacio comun exte-
rior a las casas familiares pero interno a la ciudad,
en el cual se realizan las funciones de convivencia
politica. Desde este punto de vista, la ciudad no
es un conjunto de edificios de distinto uso, sino
mas bien, una federacién de grupos intermedios
menores.

En este contexto, el planeamiento cobra un sen-
tido nuevo y mas util, constituido en un camino
transitado durante un largo plazo de anos y en
cuyo marco deben confrontarse los distintos inte-
reses que se manifiestan en el desarrollo y orga-
nizacién del Municipio. Esto requiere:

a) por parte del gobierno, equipos respon-
sables, continuos, estables, con capacidad técni-




ca suficiente y ubicados al mas alto nivel del eje-
cutivo comunal;

b) por parte de la comunidad organizada,
la participacion en instancias publicas en las cua-
les todos los ciudadanos, a través de sus grupos
intermedios naturales y segun sus capacidades y
posibilidades, puedan ser escuchados mientras
se efectua el plan.

Desde esta perspectiva se ha de entender que la
participacion va unida indisolublemente al pla-
neamiento. En un sistema politico democratico el
Concejo Deliberante estd integrado por una ma-
yoria de gobierno y una o varias oposiciones re-
sultantes del sufragio. Asi, por medio de una serie
de mediaciones electorales, los ciudadanos parti-
cipan indirectamente en la administracion muni-
cipal a través de sus representantes politicos.

Sin embargo, son necesarias
formas especificas de
participacion mas directas

en el proceso de planeamiento,
y ello principalmente por

dos razones:

a) una relativa al ambito especifico del
planeamiento, dado que este afecta intereses
comunes para los ciudadanos, cualesquiera sean
sus opciones politico-ideoldgicas, problemas que
solo pueden abordarse efectivamente con la in-
tervencion y el esfuerzo del conjunto de las fuer-
zas sociales. Por ello se hace necesario comple-
mentar las iniciativas y decisiones de un gobierno
municipal democratico con la participacion di-
recta de los grupos intermedios, con la consulta y
la negociacion del amplio espectro de cuestiones

e intereses legitimos que representan;

b) otra de orden general y vélida para cual-
quier ambito de la gestiéon municipal. El restringir
la participacion ciudadana a lo que deciden los
representantes politicos elegidos es una vision
excesivamente estrecha y reaccionaria de la de-
mocracia. Junto al funcionamiento del sistema
representativo es necesario que existan canales
de expresion ciudadana que complementen las
opciones de los partidos politicos con las reivin-
dicaciones y aspiraciones de grupos de ciudada-
nos organizados en torno a sus problemas e in-
tereses profesionales, sociales, culturales, etc. Se
extiende asi el ambito de la vida democratica y
se enriquecen las raices sociales de la convivencia
civica, razén de ser de la ciudad.

De este modo, el plan no es una cosa que puede
confeccionarse de una vez para siempre, como un
vehiculo, y para el cual basta con contratar a un
experto, sino un amplio y largo didlogo que debe
producirse como consecuencia de la voluntad
general de las autoridades locales y con la parti-
cipacion de las asociaciones intermedias y agru-
paciones de intereses que conforman el cuadro
local. Didlogo que debe ser asistido por algunos
profesionales especializados, pero que no puede
ser sustituido por la accién de estos.

Antes que un conjunto de planos y cédigos, un
plan municipal es también un sistema de acuer-
dos, de prestaciones, de colaboraciones y en ul-
tima instancia de coacciones. Y ha de aceptarse
siempre que la perfeccion es incierta e inasequi-
ble y que la realidad, a la que no puede ser aje-
no el plan, exige multiples transacciones, pero
también y sobre todo, una rigurosa justicia en la
distribucién de cargas y beneficios que en la eje-
cucién escalonada de dicho plan se produzcan.[¢

NOTA: En el transcurso del largo y fructifero didlogo que siguid a la exposicién, se desarrollaron di-
versos topicos de interés comun a los participantes. De entre ellos me parece interesante rescatar el
tema, tan remanido en ciertos ambientes, de la imposibilidad de planificar a nivel del Municipio si
antes no existen condiciones de planeamiento provincial y nacional.

Al respecto, mi opinidn es que el planeamiento local no puede dejar de hacerse. Precisamente esta
carencia de politica territorial en el ambito del Estado nacional y provincial es la que exige que toda
accion de planeamiento municipal deba encararse en un marco comun y libremente acordado de
incertidumbre compartida por los diversos municipios vecinos, siendo este el mecanismo idéneo de

integracion del planeamiento a escala comarcal.
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1. Introduccidén

n el federalismo argentino, el poder tribu-
tario de los entes de gobierno esta deter-

minado por la Constitucion Nacional. Con-
forme con el art. 121, el gobierno federal ostenta
potestades limitadas, pues sélo posee las que las
provincias le confiaron al sancionar la Carta Fun-
damental, mientras que éstas tienen poderes tri-
butarios amplios, con la sola excepcion de los que
fueron entregados al gobierno federal, o sea, los
llamados “poderes delegados”.

En cuanto a los municipios, su potestad tributaria
no esta mencionada expresamente en la Consti-
tucién Nacional, pero resulta de su condicién de
elemento esencial del sistema de gobierno adop-
tado (art. 5) y de su autonomia (art. 123). Por su
parte, la Ciudad de Buenos Aires, con su régimen
de gobierno auténomo reconocido en el art. 129,
también posee facultades impositivas en el mar-
co que le brinda el texto constitucional nacional.

La consagracion de la autonomia municipal en
el art. 123 no transforma a los municipios en pro-
tagonistas directos de nuestro federalismo, sino
que viene a reforzar la presencia de éstos en la
relacion federal, pero necesariamente a través de
las provincias que conforman. Por ello, los muni-
cipios no aparecen en la distribucién de compe-
tencias tributarias que encontramos en la Carta
Nacional. Sin perjuicio de lo cual, las provincias,
en el ejercicio de sus competencias, no podran
dejar de tener presente a las comunidades loca-
les, asegurandoles un minimo de autonomia en
el ambito econdmico-financiero, indispensable
para hacer realidad los demas ambitos.

Nos detendremos en este trabajo en el analisis
del municipio en relacion con las provincias y la
Naciéon en torno al ejercicio de potestades tribu-
tarias, haciendo hincapié en la importancia de la
coordinacion vertical y horizontal, pero con una
vision critica de los regimenes actuales en tanto
que restringen las potestades municipales a su
minima expresion, poniendo en peligro su efec-
tiva autonomia.

2. El municipio y la distribucién
de competencias tributarias
en el federalismo argentino.

A. La Constitucion Nacional contiene la
distribucién de las competencias tributarias entre
los sujetos del federalismo, como son las provin-
cias y el Estado nacional. Por su parte, el nuevo
status auténomo de la Ciudad de Buenos Aires,
fruto de la reforma de 1994, le confiere un papel
activo como sujeto con participacion directa en
la relacion federal y, en materia tributaria, la co-
loca en un pie de igualdad con las provincias a la
hora de repartir los fondos de la coparticipacion
impositiva y de integrar el organismo fiscal fede-
ral (art. 75 inc. 2). En cambio, la consagracion de
la autonomia municipal en el art. 123 no transfor-
ma a los municipios en protagonistas directos de
nuestro federalismo, sino que viene a reforzar en
cierta medida la presencia de éstos en la relacién
federal, pero necesariamente a través de las pro-
vincias que conforman.

De acuerdo con la distribucion de competencias
tributarias que encontramos en la Constituciéon
Nacional luego de la reforma de 1994, correspon-




de al Gobierno Nacional establecer:

1. Exclusivamente y de manera per-
manente, derechos de importacién y exportacion
y tasas postales (arts. 4,9, 75incs. 1,14 y 126 de la
C.N.).

2. En concurrencia con las provincias
y en forma permanente, impuestos indirectos
(arts. 4,17, 75inc. 2y 121 de la C.N.).

3. Por tiempo determinado y propor-
cionalmente iguales en todo el territorio de la Na-
cion siempre que la defensa, seguridad comun y
bien general del Estado lo exijan, impuestos di-
rectos (arts. 4,17, 75 inc. 2 de la C.N.).

4, En la Ciudad de Buenos Aires, en
cuanto siga siendo Capital Federal, en cuanto
atana a intereses de la Nacion, tributos de carac-
ter local, respetando los poderes de policia e im-
posicion de las provincias y municipios (art. 75 inc.
30 de la C.N.).

Existe, pues, concurrencia plena en el ejercicio del
poder tributario entre la Nacion y las provincias
en materia de impuestos indirectos, con excep-
cion de los tributos aduaneros, reservados con
exclusividad a la Nacion. A su vez, en materia de
impuestos directos, las facultades de la Nacién se
hallan limitadas por la prescripcion del art. 75 inc.
2° C.N., aunque la practica constitucional ha des-
virtuado totalmente la aludida restriccion, sosla-
yandola mediante un simulado acatamiento a sus
disposiciones, mediante el arbitrio de sucesivas
prérrogas de los tributos directos, como el im-
puesto a las rentas, que la Nacion ha establecido
sin soluciéon de continuidad desde 1932 .

B. Especial mencién merece la facultad de
imposicion reconocida a los municipios en el art.
75 inc. 30 de la C.N. . La ley 24.309 de necesidad
de reforma nacional, en su art. 3, A, inc. ¢, habilitd
expresamente la modificaciéon del art. 67 inc. 27,
que se materializé en el inc. 30 del art. 75, donde
se incorpora la tesis concurrente sobre la base de
un criterio finalista. De esta forma, se establece
que el ejercicio por el Congreso Nacional de una
legislacion exclusiva sobre los establecimientos
de utilidad nacional que estén ubicados en el te-
rritorio de las provincias se limitara a las medidas
necesarias que motivaron dicha calificacién, sub-
sistiendo la autoridad provincial y municipal, en
materia de policia e imposicién, siempre que no
interfiera con los fines que motivaron la utilidad

nacional.

En relaciéon con los municipios, se advierte una
clara coincidencia con el nuevo art. 123 que se
pronuncia por la autonomia municipal, ya que en
la cladusula en analisis se indica que la concurren-
cia no sélo existe entre Nacidén y provincia sino
también en relaciéon con los municipios. De esta
forma, se reconocen expresamente los poderes
de imposicién de los gobiernos locales, lo que su-
pone ratificar o reafirmar la autonomia econémi-
co-financiera que las provincias deben asegurar a
sus municipios.

3. El poder tributario municipal y
sus limites. Especial referencia al
derecho intrafederal.

Los municipios, concebidos como un Estado con
los mismos elementos y caracteristicas del nacio-
nal y de los provinciales, ostentan poder tributa-
rio dentro de su ambito de actuaciéon propio. Sin
embargo, deben sujetarse a los limites impuestos
por las disposiciones contenidas en la Carta Na-
cional, en las constituciones provinciales respec-
tivas, en los acuerdos suscritos entre la Nacion y
las provincias en materia tributaria y, ademas, en
relacion a los sujetos destinatarios del ejercicio
del poder tributario, deberan respetar el plexo de
derechos, principios y garantias derivados del en-
tramado constitucional vigente.

Especial referencia merece, en el marco de este
trabajo, el analisis del derecho denominado intra-
federal, que surge como una forma de evitar la
superposicion de tributos en un pais federal, bus-
cando coordinar adecuadamente las facultades
tributarias entre Nacion, provincias y municipios.
Se trata de normas suscritas por las provincias y
la Nacion, tales como la ley de Coparticipacion
Federal N2 23.548, el Pacto Fiscal Federal para el
Empleo, la Produccién y el Crecimiento del 12 de
agosto de 1993 y el Convenio Multilateral del 18
de agosto de 1977. Los dos primeros pretenden
evitar la superposicion vertical (entre Nacion, pro-
vincias y municipios), mientras que el ultimo trata
de mitigar la superposicion horizontal (provincia
con provincias y municipios con municipios).

A. La ley de Coparticipacion Federal N2
23.548 se enmarca dentro de las denominadas
“leyes convenio” porque es sancionada por el H.
Congreso de la Nacion a la cual adhieren las legis-




laturas provinciales por leyes locales, y supone un
ejemplo de coordinacion tributaria vertical. Se-
gun la Corte Suprema, es una creacion legal del
federalismo de concertacién, la cual configura el
derecho intrafederal y se incorpora, una vez ratifi-
cada por la legislatura, al derecho publico interno
de cada Estado provincial, aunque con la diversa
jerarquia que le otorga su condiciéon de ser ex-
presion de la voluntad comun de los érganos su-
periores de nuestra organizacién constitucional:
Nacidn y provincias.

Desde la Constitucion formal reformada en 1994
se impone el dictado de una nueva ley convenio
de coparticipacion conforme a las pautas conte-
nidas a partir del sequndo parrafo del inc. 2 del
art. 75, fijandose un plazo temporal para su dicta-
do de acuerdo a la Clausula Transitoria Sexta que
no se ha cumplido. De ahi que continue rigiendo
la ley 23.548.

En relacién con los tributos municipales, el art. 9,
inc. b, de la Ley de Coparticipacion actualmente
vigente, establece limitaciones con relacion al al-
cance de su potestad tributaria. Expresa textual-
mente: “Art. 9: La adhesion de cada provincia se
efectuara mediante una ley que disponga: a. que
acepta el réegimen de esta ley sin limitaciones ni
reservas; b. que se obliga a no aplicar por siy a
que los organismos administrativos y municipa-
les de su jurisdiccion, sean o no autdrquicos, no
apliquen gravamenes locales analogos a los na-
cionales distribuidos por esta ley. En cumplimien-
to de esta obligacion no se gravaran por via de
impuestos, tasas, contribuciones u otros tributos,
cualquiera fuere su caracteristica o denomina-
cion, las materias imponibles sujetas a impues-
tos nacionales distribuidos, ni las materias primas
utilizadas en la elaboracion de productos sujetos
a los tributos a que se refiere esta ley. Esta obli-
gacion no alcanza a las tasas retributivas de ser-
vicios efectivamente prestados...”

Como derivacion literal del texto transcripto, las
potestades tributarias de los municipios nunca
podran gravar, cualquiera sea la denominaciéon
o naturaleza del tributo, las materias imponibles
sujetas a impuestos nacionales coparticipados -
prohibicién de aplicar tributos andlogos—-; y en ra-
z6n de que las materias imponibles sujetas a gra-
vamenes nacionales gravan practicamente todas
las manifestaciones de la capacidad contributiva
existentes, soélo podran aplicar a las actividades
desarrolladas dentro de su jurisdiccion “tasas re-
tributivas de servicios efectivamente prestados”,

en concordancia con la ultima parte del articulo
transcripto.

B. Por su parte, el Pacto Fiscal Federal para
el Empleo, la Producciény el Crecimiento se firmo
el 12 de agosto de 1993 entre la Nacion y dieci-
séis provincias, al cual adhirieron con posteriori-
dad el resto de jurisdicciones provinciales. En re-
lacion con el @mbito municipal, las provincias se
comprometieron a promover la derogacién de las
tasas municipales que afectasen la transferencia
de combustible, gas, energia eléctrica, incluso
los que recaen sobre la autogenerada, y servicios
sanitarios, excepto que se trate de transferencias
destinadas al uso doméstico. Ademas, debian
instar a sus municipios a derogar —en forma in-
mediata- los tributos que gravaran directa o in-
directamente, a través de controles, la circulaciéon
interjurisdiccional de bienes o el uso para servi-
cios del espacio fisico, incluido el aéreo; también
las tasas municipales que no constituyeran la re-
tribucion de un servicio efectivamente prestado,
o en aquellos supuestos en los que excedan el
costo que derive de su prestacion.

Este Pacto, al igual que la Ley de
Coparticipacion antes vista, para regir
en una provincia determinada, debid
ser ratificado por su legislatura
respectiva; una vez ratificado, se
incorpora al derecho publico interno
del Estado provincial y no podia ser
modificado unilateralmente por
ninguna de las partes firmantes.

Se destaca que en materia de tasas, este Pacto
no hace mas que reafirmar los presupuestos que
legitiman la aplicacién de toda tasa, es decir, la
efectiva prestacion de un servicio y la necesaria
adecuacion del monto de este tributo al costo de
dicho servicio, aspectos que hacen a la naturale-
za de este tipo de gabelas. La recepciéon de estos
principios en la citada norma de derecho intra-
federal no hace mas que reflejar la realidad de
la problematica dada por la implementaciéon por
parte de los municipios de verdaderos impuestos
con ropaje de tasa, lo que requiere una pronta so-
lucién que, de comun acuerdo, atienda los distin-
tos intereses en juego y los elevados principios de
jerarquia constitucional indiscutibles (por ejem-
plo: el progreso y bienestar de la poblacién en su




conjunto, no entorpecimiento del libre comercio,
etc).

C. Por ultimo, el Convenio Multilateral del
18 de agosto de 1977 es un instrumento de coor-
dinacion de las facultades tributarias a nivel hori-
zontal, que ha sido acordado entre los Fiscos pro-
vinciales a los fines de evitar la doble o multiple
imposicion que se origina en la aplicacion del Im-
puesto sobre los Ingresos Brutos a contribuyentes
que desarrollen actividades interjurisdiccionales.

En relacién con los municipios, el art. 35 del men-
cionado convenio dispone que le es aplicable a los
que establezcan cualquier tipo de tributos sobre
los comercios, industrias o actividades ejercidas
en el respectivo ambito jurisdiccional, y que to-
men como base de imposicidon a los ingresos ob-
tenidos por los entes econédmicos en el desarrollo
de su actividad. Por su parte, la Comision Arbitral,
oérgano encargado de la aplicacién y control del
Convenio Multilateral, ratificados luego por la Co-
mision Plenaria —encargada de resolver las apela-
ciones a las decisiones dictadas por aquélla-, ha
dispuesto la obligatoriedad de las disposiciones
del mencionado convenio para los municipios.

D. En reiterados pronunciamientos, la Cor-
te Suprema de Justicia de la Nacion se ha refe-
rido a estas normas y ha afirmado que los pac-
tos fiscales, tanto como la ley de coparticipacion,
comportan por sus alcances y contenido una ma-
nifestacion positiva del llamado federalismo de
concertacion tendiente a establecer, mediante la
participacion concurrente del Estado nacional y

las provincias, un programa destinado a adoptar
una politica uniforme que armonice y posibilite el
crecimiento de la economia nacional y de reacti-
vacion de las economias regionales.

En este sentido, la Corte ha considerado que es-
tas manifestaciones del federalismo de concer-
tacion configuran el derecho intrafederal y son
parte del derecho local , dado que reconoce la
existencia de una trama de coordinacién entre
los distintos niveles de gobierno que se proyecta
sobre la validez de los tributos. En cuanto al rango
de estas normas, ha reiterado que el régimen de
coparticipacion federal y el Convenio Multilateral
en sus respectivas ratificaciones locales, por me-
dio de las legislaturas provinciales, hacen parte,
aunque con diversa jerarquia, del derecho publi-
co provincial .

Sobre las tasas municipales, en un reciente caso
la Corte Suprema ha reafirmado la distincién en-
tre impuestos y tasas en relacion con la existencia
0 no —en sus respectivos presupuestos de hecho-
del desarrollo de una actividad estatal que atane
al obligado, indicandose que esta distincion des-
empena un rol esencial en la coordinacion de po-
testades tributarias entre los diferentes niveles de
gobierno, a poco que se advierta que el art. 9, inc.
b, de la ley 23.548 excluye a las tasas retributivas
de servicios efectivamente prestados de la prohi-
biciéon de aplicar gravamenes locales andlogos a
los nacionales distribuidos.

En relacion al Pacto Federal para el Empleo, la
Produccion y el Crecimiento y las potestades mu-

.




nicipales, se ha resuelto que el compromiso asu-
mido respecto de las potestades tributarias mu-
nicipales no implicé una derogacion o supresion
inmediata, sino una obligacion de medios ten-
diente a instar a las jurisdicciones municipales a
derogar las tasas que no se vincularon con una
efectiva contraprestacion por su parte'™.

A modo de conclusion, las normas vistas tienen
un objetivo fundamental en todo estado federal:
armonizar y compatibilizar el ejercicio del poder
tributario de los distintos érdenes de gobierno.
En ese contexto, los municipios estan llamados
a acatar los lineamientos que posibiliten el creci-
miento de las economias nacionales y regionales.
Sin embargo, una mirada critica arroja que el lla-
mado derecho intrafederal, en general, no nacié
como fruto de la concertacion ni de la participa-
cion concurrente del Estado nacional y las provin-
cias, ya que fue el primero el que lo impuso a las

segundas, quienes a su vez se obligaron por sus
municipios.

Para los gobiernos locales, estas normas suponen
una gran restriccién a sus potestades tributarias,
las que resultan acotadas, principalmente, a la
creacion de tasas por servicios. Pero los muni-
cipios que lo han aceptado implicita o expresa-
mente al recibir los beneficios de la coparticipa-
cién, luego no pueden pretender desligarse de las
obligaciones emergentes de dichos regimenes.
Se impone un serio replanteo del tema que bus-
que concretar el federalismo de concertacién, ya
sea frente a la aplicacion de las normas vigentes
como de cara a la futura ley convenio de copar-
ticipacion que exige la Constitucion, teniendo en
cuenta en los dos supuestos, que las autonomias
municipales no pueden verse en los hechos des-
conocidas por las provincias y la Nacién.[®
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e desbalances

fiscales: elementos para la
discusion sobre finanzas federales

Por Luciano Di Gresia ("

1. Introduccidén

a conformacioén del federalismo en la Argen-

tina involucra multiples aspectos, siendo uno

de ellos el funcionamiento de las finanzas
publicas entre los diferentes niveles de gobierno.
Dentro de este ambito de analisis, uno de los te-
mas es la demorada discusion de un nuevo es-
quema de coparticipacion.

Sin embargo, la cuestién del régimen de copar-
ticipacion como inicio de la discusion federal

no parece ser el camino correcto. Un adecuado
marco légico de analisis deberia implicar un or-
den de abordaje de problematicas distinto, para
que finalmente el régimen de relaciones fiscales
federales (coparticipacion y transferencias) surja
como resultado, sin ser el inicio del analisis del
problema.

La primera discusién sobre el funcionamiento fe-
deral del pais puede iniciarse por la asignacion de
responsabilidades de gasto y potestades tributa-
rias. Ahora bien, una discusion de este tipo se lle-

Tabla 1 - Desbalance vertical en porcentaje del PIB
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va adelante con elementos tedricos y empiricos.

Este articulo pretende aportar elementos al as-
pecto empirico del problema, realizando una se-
rie de cuantificaciones de los desbalances fisca-
les federales actuales.

Los desbalances fiscales se enfocan en dos di-
mensiones:

(i) el desbalance fiscal vertical y

(ii) el desbalance fiscal horizontal.

2. El desbalance fiscal vertical

El desbalance fiscal vertical medido en un mo-
mento del tiempo indica la diferencia entre res-
ponsabilidades de gasto y potestades tributarias
en términos fiscales.

En este sentido se presenta la Tabla 1 que expone
el cdlculo del desbalance vertical en porcentaje
del PIB para el periodo 2003 a 2010.

Los conceptos involucrados en la Tabla 1 son los
siguientes:

o La fila [1] presenta los ingresos con-
solidados del Sector Publico Nacional y las pro-
vincias (incluyendo la CABA). Dichos recursos al-
canzan 31,4% del PIB en 2010.

[ Del lado del Sector Publico Nacio-
nal (fila [2]), los ingresos estan comprendidos por
la recaudacion de la AFIP, que incluye los recursos
que luego se transfieren a las provincias. Dentro
de los otros ingresos (fila [6]) se encuentran las
transferencias desde el BCRA y ANSES via el Fon-
do de Garantia de Sustentabilidad (FGS).

o Del lado de las provincias se in-
cluyen los recursos tributarios propios (fila [9]), y
otros recursos (fila [10]), siendo estos ultimos ba-
sicamente regalias petroleras y mineras.

o La fila [12] expone los gastos con-
solidados. Por el lado del Sector Publico Nacional
(fAila [13]), los montos se encuentran netos de las
transferencias discrecionales a las provincias. Es
decir, son los gastos propios del gobierno federal

o En lo que se refiere a las provincias
y la CABA, la fila [20] expone los gastos totales.

[ La fila [24] expone el superavit del
gobierno federal al calcular la suma de recursos
menos los gastos sin considerar las transferencias
ni la coparticipacion. Este superavit de 8,9% del
PIB en 2010, desde un punto de vista de flujo de
fondos, estd comprendido por los montos de co-
participacion y ademas es utilizado para financiar
las transferencias discrecionales hacia los gobier-
nos subnacionales.

[ La fila [25] expone el déficit provin-
cial producto de que sus recursos propios no al-
canzan a cubrir sus responsabilidades de gasto.

[ Las filas [26] y [27] exponen la suma
del monto de coparticipaciéon y transferencias
que se direccionan desde el gobierno federal a
las provincias.

[ Finalmente, las filas [29] y [30] ex-
ponen el resultado fiscal de cada nivel de gobier-
no luego de contabilizarse la coparticipaciony las
transferencias.

El desbalance vertical, representado por las filas
[24] y [25] es una medida de las diferencias en-
tre potestades tributarias y responsabilidades de
gasto por niveles de gobierno.

Se observa que las potestades tributarias se en-
cuentran concentradas en el gobierno federal,
mientras que las responsabilidades de gasto se
encuentran soportadas por las provincias y la
CABA.

La Figura 1 expone una medida clara del nivel
de desbalance vertical en funcién del resultado
financiero de cada nivel de gobierno sin copar-
ticipacion ni transferencias. Se aprecia la gran
importancia de la masa de recursos que debe
trasladarse, ya que el desbalance alcanza casi
10% del PIB en el afno 2010 (déficit provincial sin
coparticipacién ni transferencias de 9,7% vs. su-
peravit del gobierno federal de 8,9% del PIB).

¢Cuales han sido los montos de coparticipacion
y transferencias a las provincias para cubrir el
desbalance vertical? La Figura 2 expone los mon-
tos en el periodo 2003-2010 distinguiendo entre
coparticipacion (Ley 23.548 y modificatorias) y
transferencias. Se observa que el nivel de transfe-
rencias discrecionales a las provincias ha aumen-
tado entre 2003 (0,6%) y 2010 (1,7%). También se
observa el aumento de la coparticipaciéon, que
resulta proporcional al incremento en la presion




impositiva del gobierno federal.

Figura 1 - Resultado financiero sin
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Es interesante analizar las transferencias inclu-
yendo el nivel de gobierno municipal. En este
sentido, la Figura 3 muestra ambas transferen-
cias (@ municipios y a provincias). Se aprecia la
volatilidad de las transferencias, principalmente
las municipales. Adicionalmente, se observa que
la caida de transferencias discrecionales del afo
2010 es compensada por un incremento en las
transferencias a municipios, manteniéndose el
nivel total en 2,4% del PIB.

Figura 3 - Transferencias
discrecionales a gobiernos

subnacionales (provincias, CABAy
municipios)
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3. El desbalance fiscal horizontal

Luego de analizarse la asignacion de potestades
tributarias y responsabilidades de gasto, resulta
interesante plantearse la pregunta sobre ;quié-
nes son los beneficiarios del régimen fiscal fede-
ral? Para responder esta pregunta nos concen-
traremos en identificar aportantes y beneficiarios
a nivel de provincias y CABA. La Figura 4 expone
el esquema de analisis. Por el lado de los aportan-
tes, se asignara geograficamente el esfuerzo tri-
butario que soporta la recaudacion del gobierno
federal y las provincias. Luego se asignara geo-
graficamente el gasto federal y el gasto provin-
cial. Del cémputo del aporte y beneficio de cada
jurisdiccion surge el beneficio fiscal neto.

3.1 Aportantes al sistema fiscal
federal

En lo que respecta a la recaudacién del gobier-
no federal, se utilizé principalmente el PBG como
coeficiente para asignar geograficamente el es-
fuerzo tributario. En el caso especifico de los De-
rechos de Exportacion, se realizé una estimacion
de recaudacion por provincia en funcién de las
exportaciones provinciales (fuente INDEC) .

Para el caso de los recursos tributarios provincia-
les, se asignd segun la recaudacién en cada ju-
risdiccion. En el caso de las regalias se optd por




Figura 4 - Esquema de aportantes y beneficiarios

del régimen fiscal
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distribuirlas en funcién del PBG por su efecto de
traslado en los costos soportados en otras juris-
dicciones.

La Figura 5 muestra la distribucion jurisdiccional
del aporte de recursos tributarios en millones de
pesos, diferenciada entre recaudacion del go-
bierno federal y de las provincias. Debido a las
diferencias de tamano, las provincias de Buenos
Aires, CABA, Santa Fe y Cérdoba son los mayores
aportantes de recursos tributarios, presentando
sumados un 71,5% del total (ver Figura 6). En to-
das las figuras, las provincias se encuentran orde-
nadas por nivel de PBG per capita (las de mayor
PBG per capita a la izquierda y las de menor a la
derecha).

Figura 5 - Distribucion
jurisdiccional del aporte de

recursos fiscales (en valores

corrientes afio 2010)
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Figura 6 - Participacion

relativa dentro del aporte de
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Togrra del

Fermasa i
P LilF!F,a ng!_,

! Saniano ol EANES

._‘__._?_E“E_Li Pampa D%
Jujuy O

CABA
21.3%

Twucuman
2.0%

i A

ArASiranra . ERtrE Figs
IWK" Cordoba T Mendems 2w
o - Hial] LB

2.59%

3.2 Beneficiarios del sistema
fiscal federal

Para la asignacion jurisdiccional del gasto del go-
bierno federal se utilizé informacion del Sistema
Integrado de Informacién Financiera (SIDIF) en lo
que se refiere al nomenclador geografico. Tam-
bién en este caso pueden efectuarse refinamien-
tos en el calculo profundizando sobre el derrame
territorial de cada gasto publico especifico. Los
resultados aqui presentados resultan un primer
indicio de la problematica estudiada con la infor-
macioén disponible. Con informacién mas detalla-
da podra avanzarse en una mejor estimacion.




La distribucion de los beneficios por jurisdiccio-
nes del gasto federal y provincial se presenta en
la Figura 7. La Figura 8 expone la participacion
relativa de cada jurisdiccion.

Figura 7 - Distribucion
jurisdiccional de los beneficios del

gasto fiscal (en valores corrientes
ano 2010)
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Figura 8 - Participacion relativa

dentro del beneficio del gasto fiscal
(afo 2010)
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El beneficio fiscal en términos per capita para el
ano 2010 se presenta en la Figura 9. Como dato
saliente se observa que la distribucién no pare-
ce favorecer a las provincias con menor PBG per
capita (las de la derecha del grafico). Ademas del
caso particular de la CABA, donde funciona ad-
ministrativamente el gobierno federal, se obser-
van provincias de altos ingresos per capita como
Santa Cruz, Tierra del Fuego, Neuquén y Chubut,
donde el beneficio fiscal por habitante resulta
muy superior al de las provincias mas pobres.

3.3. El beneficio fiscal neto

Sirestamos al beneficio fiscal el aporte a los ingre-
sos fiscales, obtenemos el beneficio fiscal neto de
cada jurisdiccién. En la Figura 10 se presenta en
valores absolutos la estimacién para el afio 2010.

En la Figura 11 se observa el mismo dato pero en
términos per cdpita. Los datos acerca de la evolu-
cion en el periodo 2003-2010 se presentan en la
Tabla 2 en términos per capita.

Figura 9 - Distribucion
jurisdiccional del beneficio del

gasto fiscal (en valores per capita
afo 2010)
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Figura 10 - Beneficio fiscal neto

por jurisdicciones (en millones de

pesos afo 2010)
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Los resultados salientes de la estimacion del be-
neficio fiscal neto se refieren a la amplia dispa-
ridad horizontal generada por el régimen fiscal
federal. De la combinacion del aporte y los bene-
ficios fiscales surgen distintas conclusiones:




1. La jurisdiccion CABA, por su especial es-
tatus de residencia del gobierno federal, expone
una situacion de beneficio fiscal neto positivo. Es
importante mencionar que parte de este benefi-
cio puede filtrarse hacia la provincia de Buenos
Aires debido a que, por ejemplo, las remuneracio-
nes son asignadas segun el lugar de trabajo. Este
gasto puede estar beneficiando a residentes de
la provincia de Buenos Aires que trabajan en el
gobierno federal en la CABA.

2. La provincia de Buenos Aires se muestra
como la mayor aportante al régimen fiscal fede-
ral exponiendo un efecto neto negativo de 46 mil
millones de pesos en el ano 2010. Adicionalmen-
te, la provincia de Buenos Aires es la jurisdiccion
mas pobre que resulta aportante neto.

3. Resalta también el aporte neto de la
provincia de Santa Fe con un valor de 23 mil mi-
llones en 2010, asi como también Cdérdoba, pero
en menor medida, por 9 mil millones de pesos.
Esta situacion dispar se da aunque ambas pro-
vincias son muy similares en cuanto al tamano de
sus economias.

4. Las provincias con menor PBG per ca-
pita aparecen beneficiadas por el efecto fiscal.

Los principales casos son Catamarca, Formosa,
Santiago del Estero y Chaco. Dicha situacion se
observa en mejor medida en los resultados per
capita de la Figura 11.

5. Se resalta la situacion de importante
beneficio fiscal neto de las provincias de Santa
Cruz y La Rioja en el afo 2010, a pesar de ser pro-
vincias con PBG per capita superior al promedio
(principalmente Santa Cruz).

Figura 11 - Beneficio fiscal neto
por jurisdicciones (en pesos per

capita afio 2010)
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Tabla 2 - Evoluciéon 2003-2010 de la distribucién jurisdiccional

del beneficio fiscal neto (en pesos por habitante) federal

 Jurisdiccien | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2000 | 2010
CABA 1,342 ' 338 8YS 4,039 | 8,054 12,287 | 14,774
Neuquén 203 . 3,48 } 953 2a7 .
Tierra del Fuego 287 211 865 2275 453 1,379
San Luis ] = e : - N ) e = P b b
Santa Cruz fog 1,228 1,720 2,730 8,184 6,776 4,194 7,626
Chubut ' - ' 8 - - G4
Santa Fe 913 =3 . 903 244 2B -
La Pampa 533 230 523 F39 519 195 B2g8 2,955
Rio Negro : <4 : 147 = 589 1,615
Entre Rios '

Cardoba 2005 751 35 : 4 A 714
La Rioja 1,516 1,453 2,214 2,835 2,816 3,496 4,303 8,515
Buenos Aires - 1.044 i 408 - : 04

Tucuman 119 410 f 393 4659
Corrientes 39 138 B 156 241 283 436 734
San Juan a3 293 657 1,203 1,286 1,676 2331 3,023
Jujuy 706 7Sy 1,050 1,226 1,651 2,175 3,139 4,140
Mendoza 192 40 . 158 = 13 393 969
Catamarca 484 1,048 1,935 1,088 2,282 2,869 3,374 5,238
Misiones 266 297 393 489 658 488 1,202 1,614
Salta 73 76 142 330 410 g2 1,247 2,084
Fnrn‘_hﬂsa 1,020 1,245 2,009 2,703 3.739 5,200 6316 7,873
Santiago del Estero 651 873 1,244 1,953 2,237 3,086 3,666 4,903
Chaco 6499 817 1,413 1,457 2,223 3,378 4,826 | 9,805




4. Conclusiones

Las cuantificaciones aqui presentadas resultan un
primer aporte a la discusién federal en lo concer-
niente a los desbalances verticales y horizontales
entre los diferentes niveles de gobierno.

De la medicion del desbalance
vertical actual se deduce la
amplia brecha entre gastos

y recursos que se observa
actualmente entre el Sector
Publico Nacional y las provincias.

Dicha brecha implica un enorme desafio que in-
volucra el funcionamiento de un sistema de co-
participacion y transferencias federales de apro-
ximadamente 10% del PIB entre ambos.

En una discusion profunda de la problematica
federal, el tamarno de la brecha a cubrir con co-
participacion y transferencias no resulta un tema
menor. ;Deberia ser un objetivo la disminucion
del desbalance vertical?

Esta es una pregunta relevante en el sentido de
analizar si una brecha menor facilitaria la instru-
mentacién del régimen de transferencias.

También resulta importante la mezcla de copar-
ticipacion y transferencias dentro del monto ne-
cesario para cubrir la brecha fiscal. ¢Habria que
minimizar las transferencias discrecionales en fa-
vor de los montos automaticos derivados de un
esquema de coparticipacion?

En lo que se refiere al desbalance horizontal y el
calculo del beneficio fiscal neto, en estos calculos
iniciales se observa el efecto de razones estruc-
turales sobre la situacién de cada jurisdiccion en
particular.

Se ha aportado una cuantificacion de la situaciéon
de cada provincia y la CABA con la informacién
disponible, y en este sentido la pregunta se refie-
re a cual deberia ser la configuracion del objetivo
del beneficio fiscal neto.

¢Deberiamos minimizar la dispersion del benefi-
cio fiscal neto? ;Deberiamos calibrar la coparti-
cipacion y las transferencias para correlacionar el
beneficio fiscal neto con indicadores socioeconé-
micos?

Todas estas son preguntas fundamentales para
encauzar una discusion federal desde la géne-
sis del problema sin derivar en una mera puja de
porcentajes de distribucion.

@ Dr. en Economia Universidad Nacional de La Plata, Argentina. Email: luciano.digresia@gmail.com

@ Por gjemplo, economias de escala en la recaudacion, externalidades de los gastos, control ciudadano, etc.

) Como la coparticipacion no representa gasto del gobierno federal, obviamente no estd incluida dentro del monto de la fila [12].

@ [ as expresiones “superavil” del gobierno federal y “deficit” provincial, no se refieren al resultado financiero, sino al resultado del flujo de

fondos entre recaudacion y gastos.

BINo obstante esta conclusion, debe apreciarse que el nivel de gasto del gobierno federal es superior al del nivel provincial (22,4% del PIB vs.
15,7% del PIB en 2010). Por otra parte, por el lado de los recursos la diferencia es extrema (314% del PIB vs. 6% del PIB en 2010, para gobierno

federal y provincias respectivamente).

@ [ a diferencia entre ambos resultados de 06% es una medida del déficit financiero consolidado en el ario 2070.

@ Es decir, el calculo del beneficio fiscal neto.

@ Pueden efectuarse refinamientos en este calculo, por ejemplo mediante una estimacion especifica para el caso del Impuesto a las Ganan

cias utilizando informacion de la Encuesta Permanente de Hogares.




Los municipios enlos sistemas.de

*

coparticipacion provincial

Por Pablo Maria Garat

1. La coordinacidon fiscal entre las
provincias y sus municipios en las
Constituciones Provinciales

samos que no se suele prestar debida aten-
cion al nivel de la misma que vincula a cada
Provincia con sus municipios.

E n el marco de la relacion fiscal federal pen-

Esta cuestion adquiere una gran relevancia a par-
tir de la reforma constitucional de 1994 y el re-
conocimiento del régimen municipal argentino
como un régimen de autonomia, bien que con el
alcance y contenido que determine cada orde-
namiento constitucional provincial. La autonomia
municipal garantizada y tutelada por la Constitu-
cion Nacional comprende también el aspecto “fi-
nanciero”, comprensivo, obviamente de lo fiscal
y tributario y el ejercicio del poder de imposicion.

Los sistemas de coordinacion financiero, fiscal y
tributario en el nivel provincial, entre la Provincia y
Sus municipios, salvo excepciones, se encuentran
regidos, en primer lugar, por las disposiciones de
las respectivas Constituciones Provinciales y re-
glamentados luego por la legislaciéon provincial
inferior a la Constitucion local, hasta —en los ca-
sos de reconocimiento de autonomia municipal
plena- en las denominadas “Cartas Organicas
Municipales”.

Dicho lo anterior, y con una perspectiva mas am-
plia -también contemplada por la citada nor-
ma constitucional federal- de lo econémico-fi-
nanciero es posible observar que este grado del
autogobierno, caracterizado por la facultad de

establecer, recaudar y administrar recursos tribu-
tarios propios, también puede ser reconocido en
forma plena o relativa segun la posibilidad de:

1. Tener reconocida la facultad de estable-
cer, recaudar y administrar impuestos, ademas de
tasas y contribuciones.

2. Poder o no dictar su presupuesto
conforme a normas propias.

3. Encontrarse o no sujeto a la intervencion
de organismos de contralor externos del orden
provincial.

Consideremos estos elementos en particular:

1. Tener reconocida la facultad de estable-
cer, recaudar y administrar impuestos, ademas de
tasas y contribuciones.

La autonomia municipal se verifica en el aspecto
econdmico-financiero cuando a los municipios se
les reconoce la competencia de establecer im-
puestos y no solamente 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) Dicha competencia se ejercita respecto
de las personas, cosas y actividades radicadas o

desarrolladas en jurisdiccién del municipio.

b) Los impuestos establecidos no deben




ser andlogos ni superponerse, por ende, con otros
de similar naturaleza vigentes en el orden provin-
cial o nacional.

En primer lugar, tenemos el caso de las provin-
cias que reconocen a sus municipios autonomia
institucional plena y ademas la de establecer im-
puestos en las condiciones descriptas: Catamar-
ca (arts. 175 y 253, inc. 2.); Cérdoba (art. 188, inc.
1.); Corrientes (art. 164, inc. 6.); Chaco (arts. 59 a
62 y 196); Chubut (arts. 93; 94; 223, inc. 3. y 240);
Formosa (art. 178, incs. 1. y 9.); Jujuy (arts. 82 y 192,
inc. 2.-1.); La Rioja (art. 158); Misiones (arts. 71a 74 y
171, inc. 4.); Neuquén (art. 271); Rio Negro (arts. 230
y 231); Salta (arts. 67 y 175, incs. 1., 2. y 3.); San Juan
(arts. 247y 253, inc. 1.); San Luis (art. 248 y 258, inc.
8.); Santa Cruz (art. 152) y Tierra del Fuego (arts.
173, inc. 4.,y 179, inc. 2.).

En segundo lugar, tenemos el grupo de provincias
que no reconocen a sus municipios la facultad de
establecer impuestos, por lo que se encuentra
fuertemente limitada, al menos formalmente, su
masa de recursos propios.

Ellas son: La Pampa; Mendoza; Santa Fe; Santia-
go del Estero y Tucuman.

Asimismo, dentro de las Provincias que no reco-
nocen a sus municipios la autonomia institucio-
nal plena hay dos que, sin embargo, reconocen a
sus municipios la competencia de establecer im-
puestos pero sélo en la medida dispuesta a través
de la norma general que los rige: la ley orgdnica
de municipios respectiva. Ellas son: Buenos Aires
(art. 192, inc. 5) y Mendoza (art. 200, inc. 4.).

2. Poder o no dictar su presupuesto
conforme a normas propias.

Reconocen esta competencia a sus municipios
con autonomia institucional, las Provincias de:
Catamarca (art. 252, inc. 13., a.); Cérdoba (art.186,
inc. 3.); Corrientes (art. 163, inc. 2.); Chaco (art.
205, inc. 3.); Chubut (art. 223, inc. 2.); Formosa
(art. 179); Jujuy (arts. 178; 179, 190, inc. 3. y 195);
La Rioja (arts. 155 y 157); Misiones (art.171, inc.2.);
Neuquén (arts. 273 y 206); Rio Negro (art. 229, inc.
3.); Salta (arts. 68; 70 y 176, inc. 2.); San Juan (art.
251, inc. 2.); San Luis (arts. 258, incs. 9.y 10.); Santa
Cruz (art. 150, inc. 2.); Santiago del Estero (art. 211,
inc. 8.) y Tierra del Fuego (art. 179, inc. 3.).

En estas mismas provincias los municipios sin au-
tonomia institucional plena y en las demas, todos

Sus municipios, se rigen en materia presupuesta-
ria por las normas provinciales.

3. Encontrarse o no sujeto a la intervencion
de organismos de contralor externos del orden
provincial.

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
economico-financiero.

Las Provincias que reconocen a sus municipios la
autonomia en este aspecto facultando a que di-
cho control se encuentre en el mismo nivel mu-
nicipal, a través de los Tribunales de Cuentas lo-
cales, o como se los denomine, son: Cérdoba (art.
183, inc. 3.); Corrientes (en forma implicita); Chu-
but (art. 219, inc. 1.); Rio Negro (arts. 228, inc. 5. y
163 a cargo de la Provincia los que lo soliciten);
San Juan (art. 242, inc. 4.); San Luis (art. 254, inc.
4.); Santa Cruz (art. 145, inc. 5.); Santiago del Es-
tero (art. 208) y Tierra del Fuego (arts. 175, inc. 5.,
y 177,inc. 4.).

En el caso de La Rioja el control se ejerce en
concurrencia con la Provincia (arts. 149 y 155).

Finalmente, tenemos el caso muy particular de
La Pampa en cuya Constitucion (art. 124), se ex-
cluye expresamente la facultad de contralor de
las cuentas municipales dentro de las que corres-
ponden al Tribunal de Cuentas Provincial, salvo
para el caso de los municipios intervenidos. Se
deja el control en manos del Concejo Deliberante
el que, entendemos, podria entonces delegar por
ordenanza tal funciéon en un érgano de contralor
formal dentro del municipio.

2. Analisis Comparado

Teniendo en cuenta los textos constitucionales
arriba citados pensamos que conviene considerar
para el analisis los siguientes aspectos:

1. Constituciones que se refieren expre-
samente a la coparticipacion como sistema de
coordinacion fiscal distinguiendo o no la referida




a tributos nacionales, provinciales y regalias.

2. Prevision de uno o varios regimenes de
coparticipacion provincial.

3. Composicion de la masa en cada uno de
ellos.

4. Distribucion Primaria.
5. Distribucion secundaria.
6. Fondos especiales.

7. Mecanismos de transferencia. Automa-
ticidad.

8. Fuente Juridica.

1. Constituciones que se refieren expresa-
mente a la coparticipacion distinguiendo o no la
referida a tributos nacionales, provinciales y re-
galias.

Como surge de los textos relevados, todas las
Provincias, a excepcion de las de Buenos Aires y
Mendoza, prevén expresamente en sus Consti-
tuciones la participacién de sus municipios en
la distribucion del producido de algun impuesto
provincial y/o de la porcién que le corresponde a
cada una de aquellas en el régimen de copartici-
pacion federal.

En materia de regalias, de las diez provincias pro-
ductoras de hidrocarburos, que perciben regalias
por la explotacion de los mismos (Chubut, For-
mosa, Jujuy, La Pampa, Mendoza, Neuquén, Rio
Negro, Salta, Santa Cruz y Tierra del Fuego, Anta-
rtida e Islas del Atlantico Sur), solamente Chubut,
Formosa y Rio Negro, contemplan expresamente
en sus Constituciones la participacién de sus mu-
nicipios en el producido de este ingreso.

Tierra del Fuego contiene una referencia genérica
a las “coparticipaciones”, sin precisar si incluye o
no a las regalias, por lo que, teéricamente, podria
considerarse que es comprensiva también de es-
tas dltimas.

Por otra parte, ninguna Provincia prevé formal-
mente la participaciéon de sus municipios en el
producido de las regalias mineras, que no pro-
vengan de la actividad hidrocarburifera.

Con respecto a la coparticipacion de tributos pro-
vinciales y/o nacionales, tenemos que:

i. Catamarca, Cérdoba, Chubut, Formosa,
Jujuy, La Pampa, La Rioja, Neuquén, Rio Negro,
Salta, San Luis, Santiago del Estero, Tierra del
Fuego y Tucuman, preven en sus Constituciones
expresamente ambas participaciones en forma
genérica, pero distinguiéndolas.

ii. Entre Rios y Santa Cruz, se refieren en
sus textos constitucionales a la participacion im-
positiva pero sin efectuar distinciones ni preci-
siones.

ili. San Juan establece expresamente la
participacion en la distribucién de la copartici-
pacion federal y de todos los impuestos provin-
ciales.

iv. Chaco prevé la participacion solamente
en los fondos derivados del régimen de copartici-

pacion federal.

v. Santa Fe sdlo hace referencia expresa,




en materia de coparticipacion, a los tributos pro-
vinciales.

vi. Corrientes solamente en materia de
impuesto inmobiliario e impuestos internos uni-
ficados.

vii. Misiones lo preveé sélo respecto del im-
puesto inmobiliario (provincial) y del impuesto a
las actividades lucrativas (hoy transitoriamente
nacional).

2. Prevision de uno o varios regimenes de
coparticipacién provincial.

En principio, provincias que distinguen la copar-
ticipacion de tributos provinciales y nacionales, a
los efectos de la participacion de los municipios
en su producido, podrian organizar uno o varios
regimenes.

:‘1‘.\ % %
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De hecho ello no ha ocurrido en ningun caso,
como veremos. Igualmente respecto de las tres
provincias que contemplan expresamente la par-
ticipacion de los municipios en la renta provincial
derivada de las regalias.

En este caso, y en la practica, como también vere-
mos, si se han organizado en algunas provincias,
regimenes diferenciales.

3. Composiciéon de la masa en cada uno de
ellos.

Se observa que:

i. Contemplan la integracion de la masa
con recursos tributarios nacionales y/o provin-
ciales y/o regalias originados en su jurisdiccién,
las Provincias de Catamarca; Corrientes (sélo el
inmobiliario); Entre Rios; Formosa (respecto de las
regalias); La Rioja; Neuquén y Santa Cruz.

ii. En el resto de las Provincias, la masa se
integra con el producido de tributos y/o regalias
originados en todo el territorio provincial, o na-
cional, salvo el caso de La Pampa que incluye ex-
presamente en la conformacion de la masa co-
participable a “los aportes no reintegrables del
Tesoro Nacional” y excluye “los recursos con afec-
tacion especifica”.

ili. Ya hemos dicho que incluyen expresa-
mente las regalias, tanto en un régimen unico,
como en uno especial, las provincias de Chubut;
Formosa y Rio Negro.

Podria incluirse a Tierra del Fuego por la referen-
cia genérica a “coparticipaciones” sin precisar
que se trate de impuestos o regalias.




4. Distribucién Primaria

En todo régimen de coparticipacion se conside-
ran dos instancias fundamentales: la distribucién
primaria por la cual se establece el reparto de la
masa coparticipable (es decir, aquellos recursos
que se declaren afectados para su distribucién)
entre los niveles de gobierno participes, y la dis-
tribucion secundaria por la que se estipulan los
criterios para asignar los recursos entre las juris-
dicciones del nivel inferior de gobierno.

Al respecto, y en relacién con la distribucion
primaria, del analisis comparado de los textos
constitucionales citados, surge que:

i. Establecen “piso” o “techo” al porcen-
taje de toda la masa, o de alguno de los com-
ponentes, destinados a los municipios: Cérdoba
(20 % de la coparticipaciéon provincial y federal);
Corrientes (50% del inmobiliario y no menos del
10% ni mas del 50% de lo percibido en materia
de impuestos internos unificados); Jujuy (50% del
inmobiliario) y Santa Fe (50% del inmobiliario).

En los demas casos no hay disposiciones al res-
pecto.

ii. Sélo incluye criterios de distribucion pri-
maria la Provincia de Santiago del Estero (art. 213
de la C. P), al establecer imitando el texto consti-
tucional nacional que “La distribucion de la co-
participacion impositiva desde la provincia hacia
los municipios, se efectuara en relacion directa a
las competencias, servicios y funciones de cada
una de ellas (...)"

5. Distribucidn secundaria

Algunas provincias prevén expresamente crite-
rios para la distribucion secundaria (o sea la que
se efectua entre los municipios) en sus respecti-
vos textos.

Ellas son:

- Coérdoba (art. 188, inc. 3): “(...) EIl monto
resultante se distribuye en los municipios y comu-
nas de acuerdo con la ley, en base a los principios
de proporcionalidad y redistribucion solidaria”.

- Chubut (art. 239): “(..) un régimen que (...)
propenda a la homogénea calidad de los servi-
cios y a la justicia interregional (...)".

- Formosa (art. 178, inc. 6): “Lo que se pre-
vea de los recursos coparticipables, constituyé-
ndose un fondo compensador que adjudicara la
Legislatura por medio del presupuesto a los mu-
nicipios, teniendo en cuenta la menor densidad
poblacional y mayor brecha de desarrollo rela-
tivo”.

- Salta (art. 175 in fine): “(...) Con parte de
los recursos coparticipados se constituye un Fon-
do Compensador que adjudica la Legislatura, por
medio del Presupuesto, a los Municipios cuyos
recursos resultaren insuficientes para atender los
servicios a su cargo (...)".

- San Juan (art. 253, inc. 8): (...) La coparti-
cipacion municipal de los impuestos nacionales y
provinciales tiende a favorecer a los municipios de
menores recursos, y a aquellos que se encuentren
ubicados en dreas y zonas de frontera”.

- San Luis (art. 270, inc. 9): “(...) debiendo
asegurarse el porcentaje y distribucion automati-
ca por ley en base de los principios de solidaridad
y equidad que contribuya a asegurar la autosufi-
ciencia econémica de los municipios, teniéndose
en cuenta la promocion del crecimiento econo-
mico sostenido, integrado y armonico de las dis-
tintas poblaciones de la Provincia y las exigencias
de las prestaciones de servicios, su capacidad
contributiva y poblacional. En la contribucion se
debe favorecer a los municipios de menores re-
cursos propios’”.

- Santa Fe (art. 107): “(..) un régimen es-
pecial que asegure entre todos ellos (los munici-
pios) una distribucion proporcional, simultanea e
inmediata. Estas mismas normas fundamentales
rigen para las comunas (...)"

- Santiago del Estero (art. 213): (...) La dis-
tribucion de la coparticipacion impositiva desde
la Provincia hacia los municipios se efectuara en
relacion directa a las competencias, servicios y
funciones de cada una de ellas, contemplando
criterios objetivos de reparto y sera equitativa,
solidaria y dara prioridad al logro de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igual-
dad de oportunidades en el territorio provincial’.

6. Fondos especiales

Contemplan expresamente “fondos especiales”
dentro de su sistema de coparticipacion provin-




cial, las provincias de:

- Formosa (art. 178, inc. 6): una porcion
de los recursos coparticipables para un “Fondo
Compensador”.

- Santiago del Estero (art. 213): un “Fondo
Especial para atender Desequilibrios Financieros
y solventar situaciones de emergencia’.

- Salta (art. 175 in fine): “Fondo Compen-
sador”.

Asimismo, puede existir esta posibilidad en la Pro-
vincia de San Luis, a partir de considerarse como
recursos municipales a los “Aportes que efectue
el Estado nacional o provincial destinado a obras
comunales especificas de desarrollo y progreso
comunitario o de otra indole y los que resultan
de convenios intermunicipales” (art. 270, inc. 10.
C.P).

7. Mecanismos de transferencia.
Automaticidad

Establecen la automaticidad en la transferencia
de los fondos coparticipables a los municipios, las
Provincias de:

- Chubut (art. 239)
- La Pampa (art. 116)

- Salta (art. 175)
- SanJuan (253, inc. 8)

- San Luis (art. 270, inc. 9)

La Provincia de Tierra del Fuego, en su Constitu-
cion, sin llegar a establecer la automaticidad, de-
termina en su articulo 69 que “La participacion en
los impuestos y demds recaudaciones que cor-
responda a las municipalidades les sera transfe-
rida en tiempo y forma, a los efectos de asegurar
su normal y eficiente funcionamiento”.

8. Fuente Juridica

La fuente de los regimenes de coparticipacion es
la ley provincial, salvo en los casos de:

- La Rioja

- Rio Negro

- Santiago del Estero (esta es la unica que
habla expresamente de “ley convenio”), que pre-
vén convenios entre la Provincia y los municipios,
a fin de establecer el o los regimenes respectivos.

Existen, por ultimo, tres Provincias que hoy en
dia no han sancionado o no cuentan con una ley
vigente que establezca un régimen de copartici-
pacion provincial de sus recursos.

Ellas son: Jujuy, La Rioja y San Juan, que han
convenido con sus municipios un régimen de
transferencia global condicionada para atender
el pago de la nédmina salarial en su reemplazo.

En el caso de Jujuy se encuentra en proceso de
elaboracion y propuesta, por parte del Gobierno
Provincial, un anteproyecto de sistema de coordi-
nacion fiscal provincial.

9. Conclusidn

Hemos efectuado esta resefia comparada con la
finalidad de contribuir al necesario - en nuestra
opinién - debate en torno a la coordinacion fi-
nanciera, fiscal y tributaria en el orden provincial.

Pensamos que del buen diseho y consolidacion
de los sistemas de coordinaciéon fiscal provin-
cial depende también alcanzar la concrecién del
nuevo régimen de coparticipacion federal, pen-
diente su sancion y aprobacién desde diciembre
de 1996.[¢
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mienta de un gobierno de organizacion re-

publicana, ya sea de corte presidencialista
como parlamentario. Este se caracteriza por la
descentralizacion del poder; constituye un siste-
ma que distribuye horizontalmente el poder de
decision en tres grandes organos: Poder Legisla-
tivo, cuya funcion es legislar y controlar; el Poder
Ejecutivo, responsable de ejecutar el programa
general de gobierno; y el Poder Judicial, respon-
sable de dirimir los conflictos y velar por el cum-
plimiento de la ley.

EI presupuesto publico es la principal herra-

Desde la dptica del Derecho, el
presupuesto es conocido

como la “ley de leyes”

por diversos motivos, entre los
que sobresale el de constituirse
en un instrumento motorizador
de leyes que directa o
indirectamente afectan

el proceso de asignacion

de recursos

Desde el punto de vista de la Economia, aun
cuando no hay una coincidencia plena, se consi-
dera que la funcién primaria del presupuesto
publico es asignar recursos publicos a todas las
prestaciones que se desarrollan en el marco de
un programa general de gobierno.

Esta funcién la ha desempenado a lo largo de la

historia; sin embargo, por lo general, no ha sa-
tisfecho las condiciones de un proceso de asi-
gnacion de recursos pleno, en el cual concurren
basicamente tres elementos: las necesidades o
carencias publicas, los bienes que las satisfacen y
los bienes insumos requeridos para generar estos.

El proceso de asignacion de recursos publicos
no empieza y termina en el presupuesto publico;
el presupuesto publico constituye una matriz de
decisiones de asignacion; la asignacion real se
concreta en la ejecucion de estas y se manifiesta
en la registracion contable.

De ahi aparece la razén de que este fendmeno
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
las instancias de decisién, ejecucién de la deci-
sion y evaluacion; esta ultima instancia debe ge-
nerarse en el momento de la decision, durante la
ejecucion y concluida esta.

El presupuesto publico en su doble concepcidn,
estatica y dinamica, es el unico instrumento poli-
tico que da posibilidades de evaluar integral-
mente la gestién de gobierno.

Sin evaluacién, dificilmente pueda haber una
adecuada asignacion de recursos; la evaluacion
durante la ejecucién (seguimiento) constituye la
base para conocer la “marcha del programa de
gobierno” y es la que permite corregir y reasignar
recursos, liberando estos provenientes de cambio
de prioridades o de inadecuadas relaciones in-
sumo/producto; y por ultimo, la evaluacién final
constituye una instancia fundamental para anali-
zar cémo se ejecutd el programa general de go-




bierno, en otros términos, evaluar la gestion.

Tanto la concepcidén desde el punto de vista del
Derecho como de la Economia tienen caracteris-
ticas integradoras y complementarias.

1. ;/Qué debe contener el Programa Gene-
ral de Gobierno?

El PGG debe contener en forma explicita
todas las prestaciones destinadas a satisfacer
necesidades publicas, cualquiera sea su moda-
lidad. Debe constituir un Unico documento, con
independencia de las formas de financiamiento
y funcionamiento, organizacién, campo del Dere-
cho que lo regula, de manera de posibilitar una
vision integral. La prestacion originada en el bien
comun es la que determina la provision publica
(decision), tanto para el caso de gerenciamien-
to publico como en el gerenciamiento privado,
donde la actividad publica se circunscribe al fi-
nanciamiento, regulacién y control.

¢Cuadl es el rol que tiene
el Parlamento en esta materia?

Al Parlamento le cabe la responsabilidad de inter-
venir en todas las instancias del ciclo de la gestion
presupuestaria; son sus funciones naturales:

- En el momento de la decisién (evaluacion
estatica), que precede a la asignacion de recur-
sos, el analisis y aprobacion de las prestaciones
publicas a las cuales se le asignan recursos (Art.
75 inc. 8 primera parte CN).

- En el momento de la ejecucién (evalua-
cion dindmica), le corresponde verificar si las poli-
ticas aprobadas se estan cumpliendo o no, pro-
curando identificar los desvios, causas, medidas
correctivas y responsables (Art. 101 CN).

- En el momento de la evaluacién final
(evaluacion dinamica), su objetivo es analizar in-
tegralmente la ejecucion del programa gene-
ral de gobierno a partir de aprobar o rechazar la
Cuenta de Inversion (Art. 75 inc. 8 segunda parte
CN). La aprobacion o rechazo de la Cuenta de In-
version debiera equivaler a aprobar o desechar la
“ejecucion del programa general de gobierno”
a partir de lo establecido en el Art. 85 de la CN,
cuando determina que la Auditoria General de la
Nacion (AGN) tendra a su cargo el control de le-
galidad y gestion que servira al Parlamento para
expedirse sobre la Cuenta de Inversion.

2. ;Qué ha sucedido en
Argentina?

A partir de 1992, se intenté dejar atras una etapa
donde el presupuesto, producto de muchos fac-
tores, en particular largos periodos inflacionarios
e hiperinflacionarios, no tenia utilidad real.

Desde la vigencia efectiva de la Ley de Admi-
nistracion Financiera y Control del Sector Publi-
co Nacional (Ley 24.156), se intenta dar un salto
cualitativo, procurando pasar de la concepciéon
de Hacienda Erogativa, que enfatizaba en lo que
el gobierno “gasta” (naturaleza financiera), a la
concepcion de Hacienda Productiva, que busca
resaltar lo que el gobierno “hace o produce”.

La CN de 1994 adopta esta ultima concepcidén del
presupuesto al incorporar en su Art. 75 inc. 8 el
concepto de “programa general de gobierno”,
aunque lo circunscribe a la Administracion Na-
cional, siendo esta solo una fraccion del Sector
Publico Nacional.

Si bien ambas normas significaron un avance,
este no prosperod en el grado esperado por diver-
sas razones, entre ellas, la ambigledad semanti-
ca.

Tal como lo plantea la CN 1994 y la Ley 24156, el
programa general de gobierno se limita solo a
una parte del accionar del Sector Publico Nacio-
nal: lo que se ha dado en llamar “Administracion
Nacional”; en otros términos, incluye solo una




porcion del proceso de asignacion de recursos. La
CN de 1860, en este aspecto, tenia un contenido
mas amplio, se referia a “... administracion de la
Nacion”.

Existe un sin numero de razones que han hecho
que la buena intencién de recuperar el presu-
puesto publico y por ende potenciar el sistema
republicano haya concluido en un debilitamiento
de este, a partir de generarse una fuerte concen-
tracion del poder en manos del érgano ejecutivo,
que también afectd negativamente el sistema fe-
deral de gobierno.

Todas las funciones legislativas, en particular las
de naturaleza presupuestaria, se han visto debi-
litadas progresivamente. Esta situacion se pro-
duce como consecuencia de multiples causas y
de diversa naturaleza (politica, juridica, cultural,
metodoldgicas,...). En este ultimo caso, si los ins-
trumentos de gestion presentan déficit, como
por ejemplo, el incumplimiento de los tradicio-
nales 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 evaluacion integral
del programa general de gobierno y de cada una
de las prestaciones publicas.

Por razones de extension, se desarrolla una de las
causas que han impulsado al deterioro del siste-
ma republicano y por ende la evaluacién integral
de la gestion publica: la ausencia de un programa
general de gobierno que cumpla los principios de
unidad y universalidad en cada una de las instan-
cias del ciclo de la gestion presupuestaria.

3. Incidencia del incumplimiento
sistematico de los principios pre-
supuestarios de universalidad y
unidad reformulados.

La labor del Parlamento a partir de la Ley 24156
ha sido irregular, imperfecta e incompleta; solo
se limitd, en las distintas instancias, a analizar una
fraccion del accionar publico. Se ha carecido de
una intervencion integral, dirigida a evaluar, en los
distintos momentos del ciclo de la gestién, todas
las prestaciones publicas destinadas a satisfa-
cer directamente necesidades publicas humanas
(salud, educacion,..) o indirectamente a través
de aquellas destinadas a garantizar el funciona-

miento del sistema (estabilidad, transparencia,...),
en sus distintos niveles de consolidacion.

El todo no deja margen para las excepciones que
pueden promover los distintos tipos de clasifica-
ciones. Las clasificaciones pueden desarrollarse
solo en el marco del accionar de todo el Sector
Publico Nacional; este ultimo debe constituir la
materia que debe integrar el programa general
de gobierno y no una parte, como por ejemplo lo
que se ha dado en llamar “Administraciéon Nacio-
nal” (Art. 75 inc. 8 CN).

El PEN puede discrecionalmente
cambiar la composicion de la Ad-
ministracion Nacional,
agrandarla o achicarla,
incorporando o excluyendo
organismos y de esta forma
cambiar la composicion

del presupuesto; por ejemplo,

al cambiar el status juridico

de un organismo por ley

o por simple decreto.

Este tipo de delegacion en el PEN constituye un
atajo para disminuir la participacion del Parla-
mento y cambiar conceptualmente el programa
general de gobierno.

Por razones diversas, se ha delegado en el érgano
ejecutivo la posibilidad de manejar lo que integra
o no la llamada “Administracion Nacional” y por
ende el Presupuesto Nacional sujeto a evaluaciéon
del Parlamento. Existe una porcién importante y
estratégica del accionar publico que no se incluye
en el mismo, su intervencion solo se limita al “co-
nocimiento del Congreso Nacional” y a nivel de
agregados financieros (Art. 55 Ley 24.156).

Si la materia que integra el presupuesto publico
es solo una parte del accionar publico, mal puede
representar el programa general de gobierno al
que hace referencia el Art. 75 inc. 8 de la CN y, por
lo tanto, no se puede optimizar la asignaciéon de
recursos en el momento de la decision y durante
la ejecucion.

Quedan excluidos organismos como el PAMI, la
AFIP, Yaciretd, los fondos fiduciarios, los organis-




Cuadro N° 1: Divergencias entre la propuesta y la situacion actual del Sector Piiblico Argentino
para el caso del presupuesto en su concepcion estatica - Esquema sintético -
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Recursos asigandas

mos vinculados al Sector Publico Financiero, los
gastos tributarios, las nuevas empresas publicas,
etc.

Algunos interrogantes: ;Se puede discutir in-
tegralmente la politica de salud, si no incluye el
PAMI? ;Se puede evaluar la politica de percep-
cién de recursos, sin incluir el drgano recaudador,
la AFIP? ;Se puede analizar la politica energética
sin Yaciretd o sin las centrales generadoras? ;Se
puede evaluar la politica petrolera sin YPF? ;Es
posible evaluar los fondos fiduciarios sin analizar
sus objetivos, prestaciones y necesidades que sa-
tisfacen?

¢Es posible evaluar las prestaciones de naturale-
za econdmica o con otros fines, por ejemplo las
prestaciones sociales, sin evaluar los gastos tribu-
tarios? Estos ultimos constituyen beneficios im-
plicitos, que no estan expresados en programas
susceptibles de evaluacion de manera de poder
medir el costo de oportunidad de los recursos
que se afectan a tal fin en términos de otras pres-
taciones/necesidades publicas.

En el Presupuesto Nacional 2012 estos oscilan los
50.000 millones de pesos, aproximadamente un
10% del total.

Esta propuesta supone dejar atrds los arcaicos
conceptos extrapresupuestarios y/o parafiscales
si esta presente el bien comun.

En consecuencia, para dar cumplimiento a estos
principios plenamente y que posibiliten satisfacer
el objetivo de optimizar la asignacion de recursos
de acuerdo a una estructura de prioridades, via-
bilizando la transparencia plena y la participacion
en todas sus modalidades, es fundamental que
el programa de gobierno/presupuesto de una
determinada unidad politica incluya todas las
prestaciones a cargo del Sector Publico Nacional,
con independencia del organismo prestador, la
caracteristica juridica de su constitucién, la mo-
dalidad de financiamiento o funcionamiento, etc.

El cumplimiento de esta condiciéon permite el
abordaje integral del PGG en el proceso de asi-
gnacion de recursos que se genera en el ambito
de todo el Sector Publico Nacional.

Otras causas que han incidido en el debilitamien-
to del Sistema Republicano y por ende en los sis-
temas de evaluacién integral de la gestion.

La falta de cumplimiento
del principio de certeza

ha potenciado la necesidad
de modificaciones
presupuestarias,
aumentando el manejo
discrecional del PEN




Durante el periodo de la Ley de Convertibilidad,
existia el habito de sobrestimar los recursos, lo
que culmind con déficits no programadosy un en-
deudamiento estructural creciente que concluyd
con la cesacién de pagos.

Luego, a partir de la devaluacion del ano 2002,
se produjo la situacioén inversa, se tendié a mo-
derar las proyecciones macroeconémicas, subes-
timando el presupuesto de gastos y recursos. El
PEN, impulsado por delegaciones legislativas, ha
hecho uso de los remanentes presupuestarios sin
intervencion del Congreso Nacional.

Por ejemplo, en el ejercicio 2008,
asigno en forma discrecional
aproximadamente

44.248 millones de pesos,

no incluidos inicialmente en el
programa de gobierno

y modificando este.

Este comportamiento se ha reiterado durante va-
rios anos, en particular a partir del 2006.

La profundizacion y generalizacion de las delega-
ciones parlamentarias y leyes de emergencia:

El principio general establecido en los Art. 29 y 76
CN es que estan prohibidas las delegaciones per-
manentes de funciones legislativas. Sin embargo,
el autor observa una pugna entre estos articulos
en relacién a este aspecto.

Por un lado, se prohibe la delegacion permanente
de facultades del Congreso y por otro lado, el Art.
76 CN deja una puerta abierta en ese sentido
cuando expresa “.. salvo en materias de adminis-
tracion o emergencia publica”, aunque deja claro
el principio general. La Ley 24.156 y sus reglamen-
tarias, anterior al dictado de la CN de 1994, pre-
sentan importantes ejemplos de delegaciones
permanentes.

La falta de precision de algunos términos ha po-
sibilitado el abuso y no el uso de estas normas y,
consecuentemente, se han dictado numerosas
normas en donde el Poder Legislativo ha resigna-
do paulatinamente sus funciones naturales. En
particular, en nombre de la EMERGENCIA, el Po-
der Legislativo ha ido debilitando su funcién de
asignar y controlar el presupuesto en base a un

programa general de gobierno.

Desde hace mas de 20 afnos nuestro pais se en-
cuentra en estado de emergencia, con caida del
ingreso o crecimiento del mismo con tasas entre
6 al 10% anual.

La institucionalizacién de los DNU ha sido otro
elemento que ha debilitado las funciones natu-
rales del Poder Legislativo. Durante los periodos
que se consignan se dictaron:

186071990

1991/2007 1.046 DNU

Los DNU fueron reconocidos en el Art. 99 inc. 3 de
la CN, entre las limitaciones que impone, especi-
fica que no podran ser normas que regulen mate-
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ria penal, tributaria, electoral o el régimen de par-
tidos politicos. Este articulo esta en controversia
con DNU dictados en los ultimos afnos, que tienen
naturaleza tributaria, por ejemplo: los diferimien-
tos impositivos.

Por otra parte, los DNU deben ser sometidos a
consideracion por la Comisidon Bicameral Perma-
nente, cuya composicion debera respetar la pro-
porcion de las representaciones politicas de cada
Camara.

Esta comision, que demoré 12 aios en su confor-
macion, debe elevar su despacho para poner en




consideracion de ambas Camaras y que una Ley
Especial sancionada con la mayoria absoluta de
la totalidad de los miembros regule sus alcances.
Seria importante conocer la relacion DNU/Leyes
sancionadas. Desde la creacion de esta Comisién
(Ley 26.122 del afio 2006) y hasta el ano 2008, la
totalidad de los DNU tratados por la Comision
fueron aprobados sin objecion y se convirtieron
en leyes, en otros términos, todos los DNU fueron
ratificados.

muestra un desequilibrio y evidencia un status
diferente respecto de la Comisiéon de Hacienda y
Presupuesto.

Un ejemplo de ello es la cantidad de miembros
que integran estas camaras; la Comisiéon Parla-
mentaria Mixta Revisora de Cuentas cuenta con
12 miembros de ambas camaras, mientras la Co-
mision de Hacienda y Presupuesto tiene mas de
cincuenta miembros solo en la HCD.

La falta de procesos y metodologias explicitas de
seguimiento del programa general de gobierno,
por ejemplo, la ausencia de reglamentacion del
articulo 101 de la CN, que establece la obligacion
de “informar sobre la marcha de gobierno”.

No se han previsto o son inviables los mecanis-
mos para hacer efectivo el control de gestion que
plantea el Art. 85 CN. No se encuentra reglamen-
tado el control de gestion y esto limita la realiza-
cion de la evaluacion concomitante y ex post.

Se deberian revisar las funciones 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: programacion,
seguimiento y evaluacion integral de la gestion;
por ejemplo en relacién al control metodolégico
y el control concomitante.

Por otro lado, la actual integracién de la Comision
Parlamentaria Mixta Revisora de Cuentas no es
acorde para cumplimentar estos requerimientos,

Esta situacion marca una diferencia de importan-
cia relativa entre el tratamiento del presupuesto
publico y la llamada “Cuenta de Inversion”.

Los impedimentos mencionados precedente-
mente provienen principalmente de déficit me-
todologicos vinculados con los sistemas de infor-
macién de base, los sistemas de programacion,
los sistemas contables y la propia estructura de la
Cuenta de Inversion, que no debiera ser otra cosa
que la rendicién integral del programa general de
gobierno.

De un analisis de lo ocurrido con las Cuentas de
Inversion 1993-2006, se observé que la Cuenta
de Inversion del ejercicio 1993 demord 5 afnos en
su tratamiento (aprobada por Ley N° 24.963), las
cuentas de los ejercicios 1997/1998 se aprobaron
con Ley N2 26.098 y 26.099, las cuentas corres-
pondientes a los ejercicios 1999/2004 se aproba-
ron en un solo dia y con una sola norma legal, la
Ley N2 26.328 de ano 2007.




Estas Cuentas de Inversion se aprobaron sin re-
solver la de los ejercicios 1994/1996, con una de-
mora de tratamiento que oscilé entre dos vy siete
anos. Esta ultima situacion es violatoria del Art. 75
inc. 8 sequnda parte.

En nombre de la flexibilidad se termina en dis-
crecionalidad. Un presupuesto por programa se
deberia analizar, registrar y evaluar por programa.
Las modificaciones realizadas por el PEN, que
sean necesarias para la dinamica de la goberna-
bilidad, deberian ser informadas y explicadas pe-
riodicamente al Congreso, en el momento que se
informe la marcha del “programa de gobierno”
(Art. 101 CN).

La delegacion de la potestad de asignaciéon de
recursos de las distintas politicas publicas que se
otorgan en el Jefe de Gabinete de Ministros (Art.
30 Ley 24.156). La voluntad del PEN puede cam-
biar el sentido de la sancién parlamentaria y, por
lo tanto, el sentido del PGG al momento de llegar
al maximo nivel de desagregacion a través de las
distintas decisiones administrativas que dicta el
JGM; con la unica restriccion del Art. 37 de la Ley
24156, que impedia modificar partidas entre fi-
nalidades, prohibia la transferencia de gastos de
capital a gastos corrientes y modificar el monto
total del endeudamiento y del presupuesto. Este
impedimento fue derogado y sustituido a par-
tir de la llamada Ley de Superpoderes (Ley N2
26.124), que autoriza a transferir entre finalidades.

La ausencia de una metodologia explicita para la
discusion del programa general de gobierno en el
Parlamento, que potencie la participaciéon de to-
das las comisiones parlamentarias, en particular
las comisiones sectoriales, en los tres momentos
del ciclo de la gestién (programacién, seguimien-

to y evaluacion integral de la gestion), explicitan-
do las funciones especificas de la CHy P.

4. 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 degradacion del sistema re-
presentativo de gobierno y su impacto en el sis-
tema federal, con la consecuente degradaciéon
de las autonomias locales; la falta de previsibi-
lidad para todos los actores que determina que
las decisiones coyunturales no tengan guia; la
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promocion de sistemas de informacion no inte-
grados funcional y territorialmente, que debilitan
los procesos decisorios; la desarticulacion de las
prestaciones publicas entre los distintos niveles
de gobierno, lo que impide mejorar el proceso
de asignacion de recursos a partir de potenciar
la complementariedad de todas las prestaciones
publicas; el incremento del poder politico a par-
tir de la concentraciéon del poder financiero en el
gobierno central y la inviabilidad de la evaluacion
en todas las instancias del ciclo de la gestion, que
ha dado paso a presupuestos incrementales con
impactos macroecondmicos nocivos, sin respon-
sable alguno.

Esta situacion ha convertido a Argentina en un
pais sin evaluacién y sin control, con los consi-
guientes impactos en la transparencia, posibili-
dad de corregir, reasignar recursos y establecer
responsabilidades politicas y legales, concluyen-
do con un descreimiento generalizado en el
manejo de la cosa publica.[®

U Prof. Efectivo de Finanzas Publicas en la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de Cuyo. Ex-Ministro de Hacienda de

la Provincia de Mendoza.




Argentino en el Siglo XXI

Por Miguel Angel Asensio

£ £ ---solo de la distribucion de las tareas entre los integrantes del sistema...y
de la consiguiente estructura de sus gastos, dependera que determinada
distribucion 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

de las relaciones fiscales federativas en Ar-

gentina de cara al Siglo XXI. Desafortunada-
mente, la evolucion del tema en Argentina hace
que no sea demasiado lo que podemos agregar
aqui, salvo rescatar algunas experiencias y con-
ceptos internacionales, unos mediados y otros
casi de las visperas, asi como reiterar, matizar y
resumir distintas consideraciones que esbozdra-
mos entonces.

E n fecha reciente nos referiamos al horizonte

El financiamiento de varios niveles de gobierno,
incluso en paises no federales, es una cuestion ya
tan aneja que en el mundo avanzado es factible
encontrar referencias notables que ya superan el
siglo. Tal es el caso cuando tomamos conocimien-
to de un impuesto a la renta en el ambito de los
municipios noruegos del ultimo cuarto del Siglo
XIX o los debates sobre el financiamiento local,
en la Inglaterra de fines del mismo Siglo .

No en vano la prestigiosa hacendista Ursula Hicks
remarcaba la importancia del tema en su emble-

matica obra de mediados del Siglo XX . Lo pro-
pio ocurria con las reflexiones de Wilhelm Bickel
a partir de la experiencia alemana, en conocida y
trascendente contribucion editada en la Argen-
tina muy poco después . Hace apenas meses ha
tomado difusién una frondosa compilacién don-
de se descubren nuevas evoluciones y analisis de
la experiencia comparada de América Latina.

Pero en el caso argentino, donde también se ha
continuado estudiando el tema, hay que agregar
la impronta y I6gica de los hechos, impregnados
por circunstancias temporales, politicas, econo-
micas y fiscales, que han seguido incidiendo en
una trayectoria de aguda centralizacion. Es lo que
se deduce de los conceptos que abordamos se-
guidamente.

2. La dindmica econdmica
argentina y el federalismo
financiero.

Diecinueve anos después de la Constitucién de
1994 y veinticinco posteriores a 1988, la sociedad
y la economia argentinas han registrado diversas




transformaciones. Con esa perspectiva, la Argen-
tina actual deriva tanto de los cambios anteriores
como de los emergentes de la crisis de 2001, y de
las I6gicas de politica econédmica y social aplica-
das durante un lapso superior al decenio del nue-
vo siglo.

El esquema de finanzas federales, que ya esta-
ba cruzado por desequilibrios horizontales y ver-
ticales, concentracién pro-central de recursos,
institucionalidad fiscal insuficiente y relaciones
intergubernamentales no consolidadas, ha sido
impactado por algunos de esos cambios, al tiem-
po que no ha reflejado varios otros. Apuntaremos
algunas facetas que de algun modo los encua-
dren.

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

Antes del fin del siglo XX el desequilibrio vertical
imponia las remesas coparticipatorias, el hori-
zontal un prorrateo redistributivo, se legitimaba
ademas un tercero en discordia que era el siste-
ma de seguridad social y el sistema no era ajeno
a la ya inequivoca presencia de los compromisos
de la deuda externa, que condicionaban ambos
la magnitud del déficit del presupuesto nacional.

Al considerar estos dos ultimos rubros en tal es-

quema de caja unica de tipo consorcial, usual-
mente no visualizados , en un contexto donde el
cambio en el sistema monetario que implicé la
convertibilidad dependia crucialmente del equi-
librio fiscal, el deterioro progresivo de la situacion
macroeconomica y macrofiscal fue llevando a
sucesivos ajustes para regular el acceso al “es-
tanque” y el movimiento de las compuertas que
regulaban los flujos financieros hacia los actores.

Bajo esa visién unitaria, los giros o remesas hacia
provincias fueron adaptdandose a limites, pisos,
techos, ocupaciones o “invasiones” inconsultas
de espacio fiscal , etc., cambios todos depen-
dientes del marco global y la dindmica de trans-
formacion negativa que fue adquiriendo el siste-
ma econémico hacia el final del siglo.

Los acuerdos o pactos fiscales regularon esa mu-
tacién, que sin alterar los porcentajes nominales
de la coparticipacion, los alteraba de facto intro-
duciendo “precoparticipaciones”, detracciones
y otros artilugios, conformando el llamado “labe-
rinto” o “destileria”.

A ellos nos referimos cuando aludimos al cambio
de una “légica de bolsa llena y comun” a otra de
“pinchazos en la o las bolsas de recursos tribu-
tarios”, de las que derivan tanto la distribucién
primaria Nacion-Provincias, como la secundaria
entre Provincias. Sin embargo, se articulé me-
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diante lo que denominamos la “era de los pac-
tos”, que en ultima instancia y paraddjicamente
legitimaba las “dos esferas de soberania” de las
que se hablaba en el siglo XIX, aunque restrin-
giendo adicionalmente a una de ellas.

Casi en el medio, se sanciond la CN 1994, cuando
aquel proceso estaba iniciado; ella no lo detuvo y
en todo caso lo legitima.

Esta ultima no desconocié “ganadores”: las pro-
vincias poseedoras de recursos naturales del
subsuelo, el conurbano bonaerense, el gobierno
nacional mismo como concurrente en la imposi-
cion indirecta y de manera no inmediata, la Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires y el conjunto de
los municipios, que recibirian el reconocimiento a
la autonomia en los términos estipulados por la
misma Carta Magna .

mento los recursos ligados al comercio exterior.

En tal contexto, el objetivo de balancear equidad
con eficiencia en la politica econdmica restable-
ci6 la figura de las retenciones a las exportacio-
nes agropecuarias, a fin de evitar un impacto
pleno de los precios internacionales en la canasta
de consumo domeéstico. Potenciados ademds por
mejoras en los precios mundiales, los ingresos fis-
cales del comercio exterior han sido apropiados
exclusivamente por el gobierno nacional a partir
de la interpretacion prevaleciente de la Constitu-
cién Nacional.

A ello se agreg0 la disposicién mayoritaria a favor
de la Nacién de los ingresos del impuesto a los
créditos y débitos bancarios (popularmente co-
nocido como impuesto al cheque).

Composicion de la Recaudacion Argentina (Nacian + Provincias)™

Conceptos Recaudacion 2001 Recaudacién 2006
MNacinrales 17,4(0) 2351
Prowvincinles 264 412

Tolales

4. Cambios en la estructura de
recursos

Producido el estallido y concretada la macrode-
valuacion del signo monetario, en un contexto
donde mejoraban los precios internacionales,
empezaron a verificarse circunstancias paulatina-
mente diferentes. Comenzo a recuperarse la eco-
nomia en un movimiento ascendente que ratifi-
caba implicitamente su antigua dependencia del
corsé cambiario y, con ella, principiaron su incre-

Paises Recursos Nacionales
Argenting 85,7
Bolivia 96,9
Brasil 0.3
Chile: 04 4
Caolombia 86,1
Cosla Rica 96,3
Eouzidor a7.5
México 94 2
Perd 98,8

Recursos Subnacionales

Participaciones en Total 2001  Participaciones en Total 2006
82,78 8h,17
1722 14 88

100,00 |
El cuadro anterior muestra muy sintéticamente el
nuevo escenario, que ratifica las menguadas po-
testades fiscales de las provincias. Ha aumentado
la recaudacion de manera muy marcada en rela-
cion al PBI, pero tal aumento se concentra abru-
madoramente en el Gobierno Nacional. De una
participacion central previa a la distribuciéon por
coparticipaciéon que, sin incluir municipios, era
claramente superior al 82% en 2001, se arriba a
otra que excede el 85% en 2006.

A su vez, mientras la presion tributaria nacional
crecié en casi un 35%, la originada en impuestos

Recursos Totales

143 100.0
4.1 100.0
29,1 100,0
b6 100,0
139 100,0
3,7 100,0
25 100,0
58 100,0
1.2 100,0




al comercio exterior, que incluyen los derechos de
exportacion, casi se quintuplicé.

Consecuentemente, a una situacién donde ya
existia un socio dominante en el acceso al conte-
nido del estanque fiscal, se arriba a un escenario
donde tal socio, es decir el gobierno central, ope-
ra como un sostenido beneficiario hegemodnico
en un escenario que originalmente estuvo justi-
ficado por la crisis. Esta ultima vuelve a reiterar y
legitimar la escena que autorizara la fuerte afec-
tacion de 1992 para seguridad social.

Entonces seria la deuda previsional, ahora la deu-
da social representada por una multitud de nue-
vos pobres la que impondria la construccién de
un entramado protectivo explicitado por la “ba-
rrera” de retenciones, de un lado, y por un esque-
ma de subsidios masivos, por el otro. Ademas, la
multiplicada e irresoluta deuda externa volveria a
demandar fondos sustantivos para su atencién,
derivados de un superavit fiscal alimentado en
buena medida de los nuevos gravdmenes que
nutren el Tesoro Nacional. En suma, la coyuntu-
ra histérica impuso nuevos recursos, pero en lo
esencial, ellos fluyeron hacia el nivel central.

5. Cambios en la estructura
de gastos

Se ha senalado para los paises desarrollados una
evolucién donde en varios casos los gobiernos
centrales han reducido su participacion como
prestadores de servicios u oferentes de bienes
publicos, para ser responsables de buena par-
te 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 distintas,
habia empezado a reconocer importantes obli-
gaciones por pasivos derivados de su fragilidad
fiscal, aspecto que ya era visible a fines de la dé-
cada de 1980. A principios de la primera déca-
da del nuevo siglo, los subsidios de subsistencia
esencialmente alimentaria implementados para
atender a los nuevos pobres se agregaron a tal
perfil central, el que ademas se vio esencialmente
marcado por su papel en la devoluciéon de la deu-
da externa.

Sin embargo, alumbrando la segunda mitad de

dicha década, la continuidad de la recuperacion,
las mejoras en el empleo y por ende en los ingre-
sos por aportes a la seguridad social mejoraron
las finanzas del subsector. A ello se agregaron los
crecientes y sostenidos incrementos por reten-
ciones a las exportaciones que han sostenido el
superavit fiscal agregado y los compromisos ex-
ternos. Mientras tanto, no se han producido alte-
raciones en las retenciones de la masa copartici-
pable -y por ende a provincias- para alimentar el
sistema de jubilaciones.

En el medio, gravamenes especificos han alimen-
tado fondos fiduciarios destinados a obras de
infraestructura, rubro que preciso es consignar
reconocia sustanciales abandonos desde afos
anteriores. Como funcién, empero, fue rapida-
mente asumida en sus facetas dominantes por
el gobierno nacional, cuando también deberian
ser actores infraestructurales clave las provincias
argentinas. Los excedentes por ejecucion presu-
puestaria también han fortalecido la inversion en
infraestructura nacional, que han mejorado asi-
mismo en los niveles subnacionales.

En ese marco, se ha generado un componente
creciente en el presupuesto nacional derivado
de la politica de subvenciones al consumo de
post-crisis.

Esta ha consistido en permitir deslizamientos pri-
mero y mejoras abiertas después en materia sa-
larial, pero frenando la canilla de los precios de
servicios publicos para asegurar el crecimiento
efectivo del salario real.

La consecuencia es un
crecimiento sistematico en el
costado del gasto de los
subsidios para el sistema de
transportes en los aglomerados
urbanos, como elemento
emblematico, que implica
financiar, como el bolson

de nuevos pobres,

al aglomerado de Buenos Aires
y Gran Buenos Aires

Como resultado, se produce una succién de re-
cursos de las provincias exportadoras, que se re-




distribuye concentradamente en el area mas po-
blada y segun se defina la mas dotada del pais. El
impacto para el federalismo es obvio.

6. Instituciones fiscales y
responsabilidad fiscal

Llega el momento aqui para aludir a una reforma
que alude a uno de los componentes de nuestro
esquema ampliado de federalismo fiscal. He-
mos remarcado en otras partes lo que conside-
ramos una diferencia entre instituciones-norma
e instituciones-érgano. También hemos sehalado
ciertas figuras predominantes en el ambito in-
ternacional, asi como sus atributos, de cara a las
insuficiencias del esquema argentino.

G—

Y alli han emergido casos paradigmaticos como
el modelo dual australiano para transferencias de
recursos y deuda, ejemplificado en la CGC (Com-
monwealth Grants Commission) y el ALC (Austra-
lian Loan Council) por un lado, el espanol con el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, el hindu
con una Comisién de Finanzas y otra de Planea-
miento, o el canadiense con mecanismos como el
Consejo de la Federacion, entre otros menciona-
bles.

En cualquier caso, aparece claro que un problema
es el del reparto de recursos comunes o la asig-
nacion de transferencias de igualaciéon regional
basadas en determinados criterios, por un lado,
de los problemas de acceso responsable al en-

deudamiento o conducta fiscal concertada, por
el otro. Las llamadas externalidades financieras
o fiscales en contextos con pluralidad de actores
han aparecido hace tiempo en el escenario inter-
gubernamental.

En paralelo con ello, el florecimiento mundial de
normas o reglas macrofiscales, ejemplificado de
manera sobresaliente por el esquema de Maas-
tricht para la cuasi-megafederaciéon europea,
movioé el tablero de este tipo de encuadramien-
tos que se difundidé en el mundo en varios casos,
aunque la legislacion de Nueva Zelanda resultd
emblematica.

En Sudamérica, la ley brasilena
ha sido un disparador

de referencia, pues entre otras
cosas regula la probable
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 fi-
nanciero como problema.

Argentina ya habia sancionado una Ley de Sol-
vencia Fiscal antes que la brasilefia de 2001. Sin
embargo, en 2004 se sanciond un régimen mas
completo y abarcativo, entendible como con-
junto de normas de buena conducta fiscal esen-
cialmente dirigidas a mejorar la transparencia y
controlar el gasto y el endeudamiento en el nivel
subnacional. En tal perspectiva, la norma exhuda
una concepcion asimétrica donde el actor preva-
lente no resulta colocado en una posicion asimi-
lable a los ultimos .

Pero la “institucion-norma” fue acompanada por
una “institucion-organo”. En efecto, se cred el
Consejo Federal de Responsabilidad Fiscal para
entender en la aplicacién de la Ley, donde las re-
glas de votacion colocarian al nivel central en una
posiciéon prevalente de la que habia carecido en
el antiguo organismo interviniente en las cuestio-
nes de “reparto de recursos”, la Comision Fede-
ral de Impuestos. La resultante es la emergencia
de una estructura de d6rganos dual, actuantes
en autonomia uno de otro, pero donde no se ha
instaurado una instancia de coordinacion supe-
radora tal cual emergeria de un Consejo Federal




de Coordinacion Econémica y Fiscal como el pro-
puesto a mediados de la década de 1990.

7. El financiamiento educativo
como “mandato” a financiar

Ha sido tradicional en la literatura de paises fe-
derales maduros aludir a los denominados unfun-
ded mandates, o mandatos no financiados.

Se trata de disposiciones que incluso son descen-
tralizantes hacia estados o provincias pero que
no contemplan previsiones precisas de financia-
miento.

Eso ha sido sehalado insistentemente en el caso
de 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 fondos necesarios para afectar al
financiamiento de tales obligaciones funcionales
adicionales.

Asumiendo la consideracién de un sector sensible
y de incuestionable importancia se dicté la de-
nominada Ley de Financiamiento Educativo, que
como tal establecié6 mandatos obligatorios, con
financiamiento, pero que se insertaban como una
cufa dentro de los grados de libertad provincia-
les en servicios bajo su orbita y que tipificaban el
federalismo aceptado hasta fines del siglo venci-
do.

En efecto, bajo un objetivo global incuestionable,
que aparece una vez mas fortalecido por estu-
dios internacionales que, siendo en algunos casos
parcialmente contradictorios, ubican a Argentina
en una posicion sin duda preocupante en materia
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educativa, se modificé la superestructura norma-
tiva respectiva, apartandose de una ley “federal”
para pasar a otra “nacional”, previendo una me-
canica financiera especifica.

En esto parecen evaluables dos puntos, el des-
lizamiento hacia una visién unitaria por sobre la
consolidada de tipo descentralizante provenien-
te de la etapa anterior y en ciertos aspectos de
la Constitucién Nacional, por un lado , y el ajuste
a un enfoque federativo en materia de recursos,
por el otro.

El primer aspecto implica un intento de recuperar
un terreno donde se habia pasado a una légica
de “Ministerio sin escuelas”, fortalecedor neto

del rol provincial excepto en el terreno universi-
tario, a otro donde vuelve a ser la Nacién la que
impone el ritmo a jurisdicciones que se suponen
no acertaron, no tienen capacidades suficientes o
requieren guia en la materia, mas alla de los me-
canismos de coordinacion preexistentes.

Aqui es clara una visién centralista, donde se asu-
me que tales capacidades existen en el centro, lo
cual relegitima a un Ministerio menos orientador
y mas interventor, y que son inexistentes en la pe-
riferia.

Esto se contrapone, obviamente, con modelos
como el estadounidense, donde la construccién
de su sistema educativo se realizé descentrali-
zadamente, durante mucho tiempo no existio
un Secretario nacional para el tépico y donde, al
igual que en Canada, hasta las propias universi-
dades son estatales o provinciales.

En el segundo aspecto, el financiero, y a partir de
una particular interpretacion del Articulo 75 de la
CN 1994, se utiliza la via de la “afectacion espe-




cifica” para utilizar recursos coparticipables a fin
de instrumentar una decisién nacional - acepta-
da, aunque no sin hesitaciones de algunas, por
las provincias.

En tal sentido, se fijan porcentajes del PBI a al-
canzar en el gasto educativo agregado de las
dos jurisdicciones (Nacion y Provincias) y tanto la
parte nacional (40%) como la provincial (60%) se
detraen de las respectivas porciones de la masa
coparticipable.

La féormula 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 crea 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 16gi-
ca alemana en su Finanzausgleich, que es enfati-
ca 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 presupuestos por
las provincias y de hecho restringié tal sobera-
nia presupuestaria, lo que también se efectivizé
al imponer limites de endeudamiento distintos a
los establecidos por sus propias constituciones, lo
cual fue en dicha Ley de Responsabilidad Fiscal
otro paso centralizante de dudosa constituciona-
lidad.

Y apresurémonos a decir que no se esta evaluan-
do la virtualidad de tales objetivos - ello debe ser
objeto de otro analisis - sino el lugar del federalis-
mo como sistema, o al menos de cierta vision del
federalismo - la no centralista - en este escenario.

8. Presupuesto, “deuda regional”,
subsidiariedad y potencial fiscal

Hemos dicho antes y ha quedado remarcado, que
la coparticipacion de impuestos es sélo una de las
formas que pueden integrar o expresar un autén-
tico sistema de coordinacion financiera y también
es soélo uno entre los mecanismos para transferir
recursos a los “socios” dentro de un acuerdo fe-
derativo.

En ese marco, es que emerge destacado el Pre-
supuesto.

Enfatizamos una vez mas

que las denominadas
transferencias presupuestarias
o aplicaciones de recursos
originadas en partidas

del presupuesto nacional
pueden alterar manifiesta

o sustancialmente

los coeficientes de
distribucion de fondos
previstos en las transferencias
impositivas comprendidas

en la coparticipacion

Consecuentemente, la Nacién y las Provincias (y
a través de éstas sus municipios), “reciben” un
“mix” de recursos compuesto porambos tipos de
recursos fiscales.

Esto luego de aportar muy desequilibradamen-
te a aquel presupuesto nacional con gravdmenes
como las senaladas retenciones a las exportacio-
nes, originadas en determinadas provincias, cu-
yas “balanzas o balances fiscales” pueden dete-
riorarse marcadamente con esas figuras.

No contemplar el Presupuesto Nacional, para
cuya elaboracién son aplicables también los cri-
terios de la nueva Constitucion Argentina, puede
implicar una lectura incompleta del sistema de fi-
nanciamiento 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 adhesion a esas modas sino a fin de instalar
tal cuestion en el centro del problema federativo
o de funcionamiento y operacion de una nacién
que al menos nominalmente se dice federal. Con
ello, insistir en la inclusion en la agenda de la poli-
tica publica, como lo hemos hecho antes de aho-
ra, del problema regional.

Como se sabe, la raiz o la base para que las uni-
dades constitutivas de un arreglo federativo ten-
gan capacidad fiscal es que alcancen previamen-
te capacidad econdmica. Consecuentemente, el
origen de los desequilibrios fiscales horizontales
son los desequilibrios econédmicos horizontales.




No es lo mismo Nunavut que Alberta en Canada,
ni Nueva Gales del Sur que Queensland en Aus-
tralia, los estados del este en Alemania que los
occidentales y pocos lo que la préspera Baviera.
La plétora econédmica usualmente implica plétora
fiscal y capacidades diferentes.

Sin embargo, pese a que ello exige importantes
transferencias de equiparacion o igualacion en-
tre tales unidades constitutivas, una observacién
general es que existiendo, las diferencias en los
paises desarrollados no son tan agudas como en
los menos desarrollados. Por ello, en Canada el in-
greso per capita de las areas mas ricas no es muy
superior a dos veces el de las menos aventajadas.

En tal sentido, una buena politica en materia de
federalismo fiscal es tener otra mejor en materia
de federalismo econdmico. Saldar a largo plazo y
mitigar en el corto y mediano plazo la “deuda re-
gional” puede resultar una mejora mas profunda
del esquema de coordinacion fiscal que el mero y
pantanoso camino de la disputa por meros coe-
ficientes de reparto del famoso estanque comun.

En otros términos, ademas de una politica fiscal,
es obvia la necesidad de una politica regional. La
implementacion de las denominadas interven-
ciones estructurales, que es el rétulo ilustrado
para enmarcar las politicas regionales y de cohe-
sion en la UE, no son otra cosa . Y aqui si resultaria
fundamental el uso del poder de intervencién o

Lo propio en otros casos. En el mundo de los no
ricos las realidades son diferentes. De alli el viejo
apelativo de Belindia o el mas reciente de Corgo-
la para Brasil.

Lamentablemente, algo asimilable aunque quizas
menos extremo puede verificarse en Argentina,
donde el origen de los conflictos histéricos que
retardaron varias décadas el logro de la Consti-
tucion, reconocian una aguda desigualdad entre
regiones. Entonces, su expresion serian las dife-
rencias entre la préspera Buenos Aires y el resto.

Muy sumariamente, se procura apuntar que qui-
zas antes de pensar en el desequilibrio fiscal, que
es una consecuencia, corresponda pensar en la
causa, que es el desequilibrio regional, el cual pa-
sados muchos afnos sigue existiendo en propor-
ciones muy superiores al mundo desarrollado y
en algunos casos tiende a aumentar.

"spending power" del centro, donde ademas de
inversiones compatibles con la expansion de las
regiones, habra que instalar los intratables temas
de la legitimacion o deslegitimacion del aglome-
rado Buenos Aires, en tanto realidad inexcusable
que condiciona muchas acciones de desconcen-
tracion espacial en Argentina.

Y si existe una Argentina de dos velocidades, ha-
bra que pensar en la posibilidad de invertir la po-
tencia 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 condicio-
nantes o de entorno de la discusion que alumbre
el nacimiento de un nuevo sistema. Aludimos al
principio de subsidiariedad y al concepto de "po-
tencial fiscal". El primero es la llave en torno a la
cual giran la atribucién de competencias y fun-



ciones en algunas federaciones, habiendo sido
incorporado a la "megafederacion" europea
constituida por la UE. Consiste en que el nivel su-
perior de gobierno no ejecuta aquellas acciones
que pueden ser desarrolladas de manera mas
adecuada por los inferiores.

Es obvio que puede ser limitado
o resultar poco utilizado cuando
del funcionamiento del sistema
se deriven soluciones que parten
de la incapacidad de las partes
y de la virtualidad del centro

El segundo se vincula con la articulaciéon de los
mecanismos de distribucién o compensacioén de
recursos. En tal sentido, parece razonable la eva-
luacién de pautas concordantes segun las cuales
ciertos mecanismos redistributivos o compensa-
torios sean operativos de manera articulada con
una razonada utilizacién por parte de las jurisdic-
ciones de su propio potencial fiscal. Lo contrario
puede representar una traslacion indirecta de los
costos del ordenamiento presupuestario entre
distintas jurisdicciones.

9. Reflexiones Finales

El recorrido anterior, sintético como tal, ha resca-
tado ciertas raices conceptuales que remiten al
federalismo como tal, para aterrizar finalmente
en el caso argentino en particular. La Argentina
de mediados de la segunda mitad de la primera
década del siglo ha registrado cambios tanto res-
pecto al momento en que se dictd la ultima Ley
de Coparticipacion Federal como después de la
Constitucion Nacional de 1994.

Tanto los avances como los retrocesos en el pro-
ceso econdémico nacional hacen que el mapa de
los equilibrios y desequilibrios regionales haya
cambiado desde entonces. La mineria ha trans-
formado ciertos entornos, el cultivo de soja se ex-
tiende en dreas no tradicionales, hay provincias
regaliferas, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
se ha introducido casi subrepticiamente en el sis-
tema al recibir transferencias educativas.

Asi, ha habido tendencias que afectaron tanto el
entorno pampeano como extrapampeano que,
como minimo requerimiento, deberian ser objeto
de medicién. Las poco estimuladas estadisticas

de producto bruto geografico, entre otras, debe-
rian ser priorizadas para detectar estos fenéme-
nos identificadores del estadio contemporaneo
del federalismo econémico.

Juegan en el escenario financiero a transformar
no solo realidades econémicas, sino también po-
liticas, que en cierto modo implican una suerte de
esclavitud hacia las dreas densamente pobladas,
asi como otras profundamente culturales. No se
puede afrontar un federalismo "desde la base"
que reemplace a otro concebido "desde la cus-
pide", si como en el Siglo XIX hay partes de la pe-
riferia para las que resulta funcional los acuerdos
con el centro, y reciprocamente.

Es dificil que la operacion federativa se optimice
si los actores no se sujetan a reglas homdlogas
para ambas partes y se admite que la relacion
fiscal y federal reconozca de partida la existencia
de un "hermano grande" que concentre no solo
potestades sino el dinamismo federativo. Este es
un componente sociolégico crucial. Si raramen-
te las innovaciones se generan en una periferia
normalmente pasiva y lo usual sea esperar movi-
mientos de piezas "desde el centro", la evolucion
sera siempre hacia un federalismo centralizador
que tendra mucho de unitarismo.

Siimportantes medios y nucleos de pensamiento
siguen pensando solo desde el centro, la minus-
valia de la periferia crece. En tal contexto, una fis-
calidad donde mas del 80% de los recursos pasa
por el nivel nacional es un matiz casi coherente
con el modelo, donde nuevos impuestos a las ex-
portaciones, no previstos en la I6gica constitucio-
nal del Siglo XIX, establecen un socio fiscal hege-
monico en el escenario intergubernamental.

Aun suponiendo una abstencion coyuntural o
temporal a esta discusion, discutir una reasigna-
cion de las potestades tributarias que relegiti-
me la imposicion patrimonial en provincias, que
evalie la cesion de ciertos impuestos especifi-
cos, plantee un IVA subnacional o una sobretasa
provincial del impuesto a las ganancias es valio-
5o, pero para ello debe emerger una vision bot-
tom-up , que en si es casi una revolucion politica
y cultural. Para tomarlas hay que cambiar de es-
tado mental y actitudinal.

En ese ambiente, sin instituciones que protejan
las "esferas de soberania" o que no hagan una
interpretacion restrictiva del principio de supre-
macia, el destino es unitario.




Sin nucleos organicos que permitan expresarse a
la periferia, entre ellos un Senado poderoso como
enclave mas territorial-regional y menos politi-
co-partidista, la resultante seran siempre medi-
das "procentrales", salvo que el Tesoro Nacional
no esté en desequilibrio real o potencial, o cer-
cano 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 solo econémico
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 I6gica del "zapatero re-
mendon", que ha sido funcional a la racionalidad
centralista, ha cristalizado una suerte de "impas-
se" estructural - que no ha impedido diversos
cambios puntuales, hasta furtivos - que no han
sido pocos. Contra una coparticipacion "globa-
lizante" en tanto basada en la idea de una sola
"bolsa fiscal" distribuida entre el conjunto, se ha
ido acentuando, dada la existencia de "pincha-
zos en las bolsas", el modelo que denominara-
mos de "pequeiios cantaros", cuya reversion es
compleja .

En tal contexto, un nuevo esquema federal fiscal
puede emerger de tres opciones perceptibles:
una continuidad matizada y por tanto conserva-
dora del sistema laberintico presente, porun lado;
una transformacién renovadora del mismo, por el
otro; o una combinacién entre ambas, finalmen-
te. 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 fe-
deralismo. El federalismo moderno, es innegable,
gana y se enriquece en componentes organiza-
cionales al tiempo que quizas atenue los politicos.
En el caso de Argentina, en materia de recursos y
escala comparada, la centralizacion la aproxima a
paises no federales™.

Pero incluso como modo organizacional, el fede-

ralismo tiene légicas que es necesario auscultary
respetar. Corresponde reiterar que, de otro modo,
las inercias argentinas pueden seguir conducien-
do a un horizonte en el que el federalismo sea
solo la denominacién indolora del unitarismo?, o
que la fachada federativa opere como un ropaje
elegante para su sistematica negacion.
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La Reforma Administrativaenlas

Municipalidades

Mario Meneghini

El propdsito de este trabajo es brindar un conjunto de
recomendaciones concretas, que contribuyan a hacer mas eficaz
la Administracion Municipal. Constituye un programa sintético

de reforma administrativa.

1. Estructura organica.

1.1. La estructura organica, elemento im-
prescindible de toda institucion, debe ser disena-
da tendiendo a lograr una armonia y racionalidad
en la division del trabajo, claras delimitaciones
de competencia y evitar la superposicion de fun-
ciones. Para ello, resulta de utilidad la redaccién,
aprobacion formal y constante actualizacion de
un manual de organizacion, que contenga los or-
ganigramas de cada unidad de trabajo existente
y las respectivas descripciones de Mision y Fun-
ciones. Esto impide la frecuente expansion injus-
tificada de la estructura en forma vertical y hori-
zontal. El manual debera ser conocido por todo el
personal, y estar a disposicion del publico.

1.2. El Manual de Organizacion del Munici-
pio debe ser aprobado por Decreto del Intenden-
te, y contener:

e El Organigrama general, donde se inclu-
yan todas las unidades organicas existentes.

e El Organigrama de cada Secretaria.
e Los formularios descriptivos de las mi-

siones y funciones de cada unidad organica. En
estos formularios se incluira la dotacién de perso-

nal, indicandose el total y cantidad de cargos por
agrupamiento escalafonario.

e El manual, asi confeccionado, y perma-
nentemente actualizado, constituye un compen-
dio de informacién imprescindible y representa
una herramienta util para evitar superposicion de
funciones, conflictos de autoridad y una distribu-
cién inadecuada del trabajo

1.3. Cuando exista la intencidon de mejorar
la remuneracién de un empleado meritorio, no
debe efectuarse mediante su designaciéon como
Jefe, alterando la estructura organica por situa-
ciones personales. El organigrama debe disenar-
se en base a la necesidad efectiva de dividir el
trabajo, y no como modo de ubicar a cada em-
pleado en una unidad organica, con lo que crece
innecesariamente la estructura, convertida en un
conjunto de microunidades.

1.4. En el disefio de estructura organica es
de fundamental importancia una distincién pre-
cisa, legalmente fijada, entre los cargos de nivel
politico y los que deben ser ocupados por per-
sonal permanente. Como norma general, se de-
beria destinar personal permanente a las unida-
des organicas, hasta el nivel directivo inclusive,
reservandose para las funciones especificamente
politicas o de confianza personal del Intendente,
cargos extraescalafonarios, sin estabilidad.




1.5. Para la confeccién de organigramas,
puede utilizarse como guia la Norma IRAM 34504.

2. Personal.

2.1. El funcionamiento de los municipios
no puede ser totalmente eficaz mientras no se
respete el "Principio del Mérito", consistente en
la cobertura de todos los cargos no politicos ex-
clusivamente en funcidn de la idoneidad del as-
pirante. Esto implica afianzar la carrera adminis-
trativa, de tal modo que el personal permanente
tenga garantizado no sélo el derecho a la esta-
bilidad, mientras dure su buen desempeno, sino
también los de: adecuada remuneracion, califica-
cion vinculada al rendimiento y no a criterios de
evaluacion subjetivos, ascenso en la escala jerar-
quica por sistemas de seleccion que impidan el
favoritismo.

En la Ley Organica Municipal

o en la Carta Organica

-segun corresponda-

debe incluirse expresamente
como pauta basica para el
estatuto del personal municipal,
que tanto el ingreso como

la promocidn del personal
permanente, deben estar sujetas
a un sistema objetivo de
seleccién que garantice la
imparcialidad del procedimiento
y la idoneidad del aspirante.

2.2. También debe ser un derecho, y si-
multdaneamente un deber, la capacitaciéon del
personal que debiera ser permanente, integral y
abarcar a todas las categorias y sectores. Debe-
ra instrumentarse de tal modo que permita a los
agentes ejercer este derecho y, al mismo tiempo,
establecer la obligatoriedad de obtener los nive-
les de idoneidad requeridos. Se recomienda la
creacion de un Instituto de Formacion y Asisten-
cia Técnica Municipal, financiado conjuntamente
por todos los Municipios de la region o de la Pro-
vincia que deseen adherirse, mediante el aporte
de un porcentaje del Sueldo Basico de cada em-
pleado permanente. De esta manera se lograria
disminuir los costos de la capacitacion, con un es-

fuerzo proporcional a la dimensién de cada mu-
nicipio.

2.3. Con respecto a la cantidad de perso-
nal: unicamente sobre la base de procedimientos
normalizados puede estimarse seriamente la do-
tacion de personal necesaria para cada oficina, y
determinarse el total 6ptimo de la planta del mu-
nicipio.

3. Procedimientos.

3.1. La eficiencia de los municipios depen-
de, en gran medida, de la racionalizacion de los
procedimientos, que deben ser paulatinamente
reglamentados para que sean simples y agiles,
eliminandose todos los pasos innecesarios.

Se considera conveniente establecer normas uni-
formes para la elaboracion y diligenciamiento de
los proyectos de Ordenanzas, Decretos y Resolu-
ciones, y toda la documentacion que deba firmar
el Intendente. A tal efecto, puede adoptarse como
antecedente el Decreto N2 333/85, vigente en la
Administracion Publica Nacional. Con respecto al
formato de los papeles a utilizar se recomienda el
uso de la Norma IRAM 3001, por estar comproba-
das las ventajas de economia y simplificacion que
se derivan de la misma.

3.2. Toda tramitacion que requiera una
decisién dard origen a un Expediente, que lle-
vara una identificacion numérica, permanente e
irremplazable hasta su archivo.

3.3. Si estan normalizados los procedi-
mientos, con los cursogramas respectivos, pue-
den establecerse los plazos maximos que debera
demorar cada tramite y la forma correcta de rea-
lizarlos, de modo que todo el personal asi como el
publico conozca con exactitud el procedimiento,
desde el momento de comenzar cualquier actua-
cion, evitandose retrasos y las medidas arbitra-
rias. Se considera necesario que los tramites mas
comunes de cada municipio estén regulados me-
diante un cursograma o una instrucciéon escrita
que fije de manera clara qué oficinas deben inter-
venir, la secuencia de los pasos y el plazo maximo
que debe demorar el tramite en cada etapa. Se
sugiere el plazo maximo de cinco (5) dias habiles,
para la confeccion de informes, contestaciéon de
notas y otras gestiones comunes que no tengan
expresamente establecido otro término.

3.4. Debe procurarse fijar por escrito para




cada puesto de trabajo, las tareas habituales que
debe realizar, y la cantidad promedio mensual
que deberia cumplir el empleado respectivo. En
la estimacion correspondiente debe participar el
empleado que desempena el puesto.

4. Informacién - Computacion.

4.1. En el municipio se requiere contar con
informacién ordenada para la toma de decisiones
por parte de los funcionarios. Para ello es conve-
niente concentrar en una unidad organica la com-
pilacion y suministro de la documentacién que se
necesite. Simultaneamente, se necesita brindar
orientacioén precisa al publico sobre la forma de
efectuar las distintas gestiones que deba iniciar.
Para esto, resulta de utilidad que se destine para
evacuar consultas a un empleado con experiencia
y que posea informacién sobre: ubicacién de las
distintas oficinas, procedimientos y organizacion
de la municipalidad.

4.2. El procesamiento automatico de la
informacién es una herramienta de gestion que
puede resultar util, para agilizar las tareas res-
pectivas de gran volumen, siempre que se hayan
realizado previamente las etapas de perfecciona-
miento que se han indicado anteriormente. De lo
contrario, introducir la computacién en un muni-
cipio desorganizado, no mejorara en absoluto su
funcionamiento y puede hasta ser perjudicial.

Conviene recordar, sobre este tema, algunas re-
flexiones del experto Peter Drucker:

"La computadora es una potente herramienta
ejecutiva. Como el martillo y las tenazas, no pue-
de hacer nada mas alla de lo que el hombre es
capaz de hacer"

La fuerza de la computadora radica en su carac-
ter de maquina légica. Realiza con precision lo
que esta programado que debe hacer. Por eso es
rapida y exacta. Obra como un perfecto oligofré-
nico. Porque la l6gica es esencialmente estupida.
Realiza lo que es simple y obvio. El ser humano,
por el contrario, no es légico, sino perceptivo.

5. Presupuesto.

5.1. Es necesario evitar el criterio habitual
de confeccionar el Presupuesto en base a ten-
dencias histéricas, como si el pasado fuera nece-
sariamente el punto de referencia mas plausible
para la accion de gobierno. Se cae asi en presen-

tar una estructura de ingresos formulada con el
Unico propdsito de financiar una estructura de
gastos predeterminada, en lugar de procurar ra-
cionalizar los gastos y perfeccionar el perfil eco-
némico de la ciudad.

5.2. El Presupuesto de gastos y calculo de
recursos debe estar estructurado de modo tal
que permita evaluar el cumplimiento de los obje-
tivos de las distintas areas municipales, asi como
facilitar el control de gestion. Para ello conviene
presentarlo por Programas, de acuerdo con el
Plan de Gobierno, detallando objetivos, metas y
recursos.

No hace falta ninguna técnica sofisticada y esta
al alcance de cualquier municipio. El elemento
bdasico del sistema es el "programa", que se define
como el conjunto de acciones complementarias,
que permiten dar satisfaccion a una demanda. De
modo que toda la actividad que realice el Munici-
pio se puede dividir en programas, para cada uno
de los cuales se detallara: objetivos, metas, uni-
dad organica encargada de realizar las acciones,
personal asignado y recursos afectados.

5.3. El Presupuesto por Programas permite
evaluar rapidamente la eficacia y la eficiencia de
la gestion municipal, haciendo mas facil y accesi-
ble a la comunidad el control de las autoridades.
La eficacia del cumplimiento del programa se ob-
tiene computando el grado de realizacion de la
meta prevista. La eficiencia se verificara al ana-
lizar si se han utilizado los procedimientos mas
idéneos para lograr la meta con el menor costo.

6. Participacion.

Se considera importante que en el proceso de
perfeccionamiento administrativo participen ac-
tivamente el personal permanente y los vecinos, a
través de las organizaciones respectivas, de modo
de asegurar que los cambios que se produzcan
cuenten con el consenso suficiente, y no queden
convertidos en normas legales sin aplicacion.

7. Guia para el disefo de
estructuras organicas.

Uno de los requisitos mas importantes para lo-
grar una organizacion eficaz es el correcto disefio
de la estructura organica. El fenédmeno descrito
por la llamada Ley de Parkinson, que consiste
en la tendencia al crecimiento constante que se




verifica en todo organismo administrativo, tiene
su manifestacion visible en el organigrama, que
refleja graficamente la jerarquia de cada unidad
de trabajo y las relaciones de mando o depen-
dencia de las mismas, con respecto a las demas.
Parkinson sostuvo que en todo organismo de la
administracion publica, el crecimiento del perso-
nal se produce a un promedio del 5,75 por ciento
anual, en cualquier circunstancia y al margen de
que haya aumentado o no la cantidad de traba-
jo a realizar. Aunque este autor es un humorista,
su razonamiento y conclusiones sobre este tema
han sido tenidos en cuenta por los especialistas
en administracion, pues fijaron la atencién en un
aspecto que ha sido curiosamente descuidado.

Es evidente que la manera mas simple y segura
de progresar en la escala jerarquica es lograr la
jefatura de una unidad de trabajo (oficina). De ahi
que existan siempre interesados en que ellas se
multipliquen indefinidamente. El que ya ocupa
una jefatura también tiene interés, normalmente,
en que su unidad se desagregue en otras oficinas.
Concurren en este deseo, la necesidad de efec-

tuar una division del trabajo y una delegacion de
funciones, con la frecuente tendencia del jefe a
incrementar su propia influencia. Asimismo, es
muy dificil que un jefe admita voluntariamen-
te que se supriman oficinas de su dependencia
-aunque resulten obviamente innecesarias- o
que se disminuya la cantidad del personal subor-
dinado -aunque disminuya el trabajo a realizar.
Por todo lo expuesto, es importante establecer
normas uniformes para que la creacion de nuevas
unidades de trabajo y una eventual modificacion
del organigrama, no queden libradas a la opinién
del funcionario que propone el cambio o de las
autoridades que deben decidir al respecto, sin
contar con fundamentos sélidos.

En la administracion publica argentina no existen
sobre este aspecto normas claras y uniformes.

La Unica excepcion que conocemos es el Manual
para la confeccion de Estructuras Organico-Fun-
cionales, de la Provincia de Buenos Aires, apro-
bado por la Directiva Nro. 18, del 10-9-76. Para la
Administracion Publica Nacional, se establecie-
ron, con caracter obligatorio, unas Normas para
Estructuras Organicas, aprobadas por Decreto
Nro. 37/80.

Lamentablemente, no se aproveché el valioso an-
tecedente de la Provincia de Buenos Aires, pues
estas normas se limitan a establecer pautas so-
bre la forma de presentar las propuestas, quiénes
deben intervenir en su aprobacion, y el encuadre
presupuestario. No se establece ningun para-
metro que permita determinar la justificacion de
creacion de una unidad de trabajo ni qué nivel je-
rarquico le corresponde.

A modo de modesto aporte, hemos elaborado un
Esquema de Estructura Organica Normalizada,
con el unico objeto de ofrecer una guia concre-
ta para el trabajo en este campo. En la mayoria
de los organismos publicos existen cuatro nive-
les organicos, para encuadrar a los funcionarios
y empleados: Direccion, Departamento, Division
y Seccidn; sobre esta base se confeccioné el es-
quema, que puede ser adaptado facilmente a si-
tuaciones diferentes.

Esquema de Estructura Organica
Normalizada

Si bien hay varios elementos a tener en cuenta
para evaluar la necesidad de crear una Unidad
de Trabajo, el nivel que le corresponde (grado de
complejidad de las funciones, calidad del per-
sonal, montos presupuestarios, etc.), son de di-
ficil objetivacion y aplicacion uniforme a distin-
tos tipos de organismo. Por ello, se ha preferido
adoptar un parametro practico, facil de entender
y aplicar, fundamentado en un principio clasico
de la Ciencia de la Administracion, que establece
que un jefe no debe mandar a menos de tres (3)
subordinados directos, ni a mas de seis (6).

Antecedentes

e Fayol (Administracion Industrial y Gene-
ral, 1916), estimaba que: "Cualquiera que sea su
nivel jerarquico, un jefe no tiene nunca que man-
dar directamente sino sobre un nimero muy pe-
queno de subordinados, ordinariamente menos
de seis".




e Anteriormente, Sir lan Hamilton (The
Soul and Body of the Army, 1921), consideré: "El
ser humano medio tiene un campo efectivo de
observacién sobre tres a seis individuos. Si divide
su trabajo en dos ramas, y delega su responsabi-
lidad en forma libre y correcta a dos jefes de cada
rama, no tendra mucho que hacer. Las veces que
estas ramas tuvieran que acudir a él, serian tan
pocas que no le absorberian todo su tiempo".

e La teoria mas destacada sobre el tema
del ambito de control, es la de Graicunas (1933)
quien descubrié que al aumento de subordina-
dos, en proporcion aritmética, corresponde el au-
mento de relaciones entre ellos y con el jefe, en
proporcion geométrica. Formulé esto matemati-
camente:

Nro. de Relaciones = 2n-1+ n-1, siendo n el
numero de subordinados directos. Considerando
que una persona normal, solo puede atender efi-
cazmente poco mas de 200 relaciones, el numero
maximo aconsejable de subordinados directos es
de 6 (26-| + n-1)= 222.

En base a este principio, se ha elaborado el es-
quema, partiendo del minimo nivel jerarquico; la
Seccién debiera estar integrada por cuatro perso-
nas, incluido el jefe, como minimo, y asi sucesiva-
mente. Por cierto que el cumplimiento del para-
metro establecido es condicién necesaria pero no
suficiente. Una Unidad de Trabajo "Mayordomia",
por ejemplo, que agrupe a cuarenta ordenanzas,
no justificaria el nivel de Departamento, pues la
realizacion de tareas simples, rutinarias, del per-
sonal de servicio, permite un mayor ambito de
control y la supervision respectiva no justifica un
nivel jerarquico elevado.

No obstante, el analisis complementario, utilizan-
do los otros factores de evaluacién ya menciona-
dos, se veria notablemente facilitado y agilizado,
con clasificacién previa, efectuada en base al
esquema. E incluso, en la mayoria de los casos,
bastara el dato de la dotacién de personal para
la asignacion del nivel jerarquico, o al menos la
justificacion de la existencia misma de la Unidad
de Trabajo respectiva.

Puede haber, asimismo, situaciones especiales en
que la complejidad de las funciones, la "especia-
lidad critica" o la responsabilidad que implique el
desempeno de un cargo justifique la existencia
de una Unidad de Trabajo con prescindencia de
la cantidad de empleados. Pero, en estos casos

debera exigirse una exacta descripcion del perfil
profesiografico del cargo, puesto que no existen
practicamente funciones estatales que no estén
relacionadas con una o varias carreras universi-
tarias. De modo tal, que la dotacién de personal
reducida se compensaria con la posesién de un
titulo universitario, considerado indispensable si
realmente se verifica la alegada complejidad de
las funciones correspondientes. De todos modos,
es infima la proporcién de Unidades de Trabajo
con estas caracteristicas respecto del total. Si se
analiza detenidamente, podra advertirse que los
casos que pueden escapar a la regla son muy es-
casos y justifican la adopcién de esta como mé-
todo objetivo, eficaz y sencillo de lograr una es-
tructura organica normalizada y homogénea.

Podria alegarse, con respecto a las Direcciones,
que este nivel organico es de tipo politico. Aun-
que no compartimos ese criterio, aceptamos que
puedan crearse Direcciones con dotacion de per-
sonal escasa, si existe interés politico en apoyar o
fomentar una determinada actividad. Por ejem-
plo, puede crearse una Direccién de Cooperativas
para promover y controlar el funcionamiento de
esas organizaciones sociales. Lo que no deberia
ocurrir es que, creada una Direccién por criterio
politico, se desagregue en Departamentos sin te-
ner en cuenta la cantidad de personal. Para que
tenga utilidad la fijaciéon de una norma, debe li-
mitarse la posibilidad de autorizar excepciones,
que, de lo contrario, terminan por convertirse en
regla.

8. Capacitacién del Personal
Municipal.

Nadie duda en la actualidad sobre la convenien-
cia y necesidad de esta actividad, pero de nada
-o de muy poco- servira el dictado de cursos, si
previamente no se han definido cuidadosamente
los objetivos del programa de capacitacion, que
debe intervenir, a su vez, una politica de personal.
Por el contrario, la capacitacion tiene sentido si
forma parte de la Carrera Administrativa. En ese
caso, si se respeta el principio del mérito, el pri-
mer paso lo constituye la adecuada seleccion en-
tre los aspirantes a ingresar al municipio. Puesto
que, si se admite la incorporacion de personas
gue no reunen los requisitos minimos de aptitud,
se torna ilusorio un posterior esfuerzo por acre-
centar los conocimientos del personal ya ingre-
sado y que, generalmente, estd amparado por el
derecho de estabilidad. Por ejemplo, no parece




razonable que deban organizarse cursos para
impartir a los empleados administrativos, cono-
cimientos que necesariamente deberian poseer
para realizar ese tipo de tareas: dactilografia, or-
tografia, redaccién, etc. De modo que el primer
problema se plantea por el no cumplimiento de
lo establecido en la mayoria de los Estatutos del
Personal Municipal, que exigen, entre otras con-
diciones para el ingreso, acreditar idoneidad para
la funcién o cargo a desempenar.

Tampoco tiene mayor sentido la capacitacion si
se limita a impartir cursos a una parte del perso-
nal, que a su vez, solo realiza un curso a lo largo
de su carrera. La capacitacion debe abarcar a la
totalidad del personal y constituir un elemento
fundamental de la carrera administrativa. No solo
por la conocida aceleracion de las innovaciones
en todos los campos del saber, que requiere un
esfuerzo constante de actualizacién de cono-
cimientos por parte del personal, sino por el ya
asentado principio del mérito, que exige de cada
empleado un progresivo perfeccionamiento
como condicién para los ascensos.

Puesto que la rutina constituye uno de los ma-
yores peligros de la burocracia, el perfecciona-
miento constante de los empleados puede actuar
como antidoto. De alli que el rubro capacitacion
debe estar articulado al programa de reforma
administrativa, ya que nada contribuird mas al
mejoramiento de la eficacia de los organismos
publicos que el incremento en eficiencia de su
personal. A través del programa de capacitacion
debe difundirse entre el personal, los métodos,
normas y procedimientos que se implementen
para simplificar y agilizar la gestién, uniformando
las actuaciones y suprimiendo toda accion inne-
cesaria.

De alli también, que resulte obvia la imprescindi-
ble inclusién, en este proceso, de todos quienes
integran la planta de personal, puesto que seria
irrelevante mejorar el rendimiento de los sub-
alternos si los jefes no estan en condiciones de
mejorar su propia actuacion, de modo que el in-
cremento de productividad individual de los em-
pleados se traduzca en un incremento global de
la productividad del organismo.

Por lo sefialado anteriormente, debe disefnarse el
programa de capacitacion de modo de aprove-
char al maximo los recursos disponibles y fijarse
como objetivo que abarque a todo el personal
permanente. En un lapso no mayor de cinco anos,

todos los agentes de cada area municipal de-
berian haber cumplido alguna exigencia en esta
materia. Con referencia a los cargos de jefatura,
debera ser factor condicionante para obtener un
ascenso, la previa aprobacion del curso o examen
de evaluacion. En realidad, esto es lo mas facil de
implementar, debido al menor porcentaje de es-
tos niveles jerarquicos y al incentivo positivo que
implica la perspectiva de una jefatura y una di-
ferencia salarial significativa. Por el contrario, en
el tramo de ejecucion y debido al achatamiento
de la piramide de sueldos que se ha producido
en los ultimos anos, con la consiguiente diferen-
cia infinitesimal entre cada nivel escalafonario y
el superior, agregado al ascenso automatico por
antigtedad que rige en muchos escalafones, no
existe el incentivo positivo para que el agente
tenga interés en capacitarse.

De alli que, sin perjuicio de procurar una paulatina
correccion de la curva salarial, sea necesario re-
currir al incentivo negativo contenido en muchos
estatutos, que, entre los deberes del agente, es-
tablecen la obligacion de realizar actividades de
capacitacion cuando lo requieran las autorida-
des, llegando incluso a condicionar la permanen-
cia del agente a este requisito.

Un objetivo como el que se
propone representa un costo
considerable para la mayoria de
los municipios. De modo que
debe aguzarse la imaginacion
para disminuir todo lo posible
dicho costo, y en esto no cabe
argumentar que no se trata
de un gasto sino de una
inversion, pues es dificil poder
financiar esta actividad,

al margen de la clasificacion
economica que usemos.

Expondremos a continuacién algunas sugeren-
cias concretas:

e Con excepcidén de los municipios gran-
des, puede no convenir crear o mantener escuelas
o institutos de capacitacion. Es preferible consti-
tuir una unidad organica, a cargo de un funcio-
nario con experiencia administrativa y docente,




dedicado al planeamiento y control de la capaci-
tacioén, y cuyo tamano dependera de la planta de
personal del municipio respectivo. Dicha unidad
disenara la programacion, combinando diferen-
tes métodos de ensefanza. Si se ha constituido
el Instituto al que se alude en el parrafo 2.2, esta
oficina coordinara con el mismo las acciones.

e Para los cursos destinados al personal
superior y profesional, puede convenir celebrar
convenios con alguna Universidad o Instituto de
la ciudad correspondiente, de manera de apro-
vechar los recursos humanos y materiales ya exis-
tentes en la zona.

e Para ciertos cursos de especializacion,
puede recurrirse al CFl (Consejo Federal de Inver-
siones) o contratar con profesionales de prestigio
en la materia de que se trate.

e La capacitacién del personal de servicio
y maestranza, puede estar a cargo del supervi-
sor respectivo, complementada con algun cursillo
breve.

e El personal del agrupamiento técnico,
debera mantenerse actualizado en su area técni-
ca respectiva, y perfeccionarse, mediante cursos
periédicos en los que pueden actuar como ins-
tructores empleados antiguos y, eventualmente,
especialistas externos contratados.

e El personal del agrupamiento adminis-
trativo, normalmente abarca el mayor porcentaje
del total de la planta; ademas, los integrantes de
los agrupamientos profesional y técnico también
necesitan conocimientos administrativos basicos.
De modo que, en la mayoria de los municipios,
la capacitacion en administracion demandara el
mayor esfuerzo. Para la mayoria de empleados,
sera suficiente un curso breve, de no mas de 10
(diez) horas de clase, donde se incluyan temas
como: caracteristicas de la Administracion Publi-
ca; elementos de la administracion, y simplifica-
cion del trabajo administrativo.

Este tipo de cursos conviene dictarlos del modo
tradicional, con un docente que posea, ademas
de condiciones didacticas, experiencia en el
propio sector publico, pues contempla aspec-
tos conceptuales que deben ser debidamente
asimilados.

Efectuado el curso basico descrito, que sirve
para homogeneizar conceptos, la capacitacion

posterior puede ser realizada utilizando distintos
métodos:

e Ciclos de charlas.
e Apuntes de instruccion programada.
e Audiovisuales.

e Formacion de grupos de analisis de pro-
blemas especificos, con empleados de una mis-
ma oficina o de igual funcion (circulos de calidad).

La unidad de capacitacion, sobre la base de un
diagnéstico del propio Municipio, podra elegir el
método mas econdmico y eficaz. Podemos citar, a
titulo de ejemplo, una experiencia concreta efec-
tuada en la Provincia de La Rioja, que demuestra
la posibilidad de capacitar masivamente al per-
sonal.

Este caso se refiere a la capacitacion en dactilo-
grafia y se origind en las demoras y desprolijida-
des que provocaba el hecho de que la mayoria
del personal administrativo no sabia escribir a
maquina al tacto.

Se buscé un método que permitiera capacitar, en
un lapso de dos meses, a un total de 3.000 em-
pleados, simultdaneamente. Para ello, se diseid un
"Sistema de Capacitacion Masivo en Dactilogra-
fia, por medios no convencionales', que abarcé
a todos los agentes del agrupamiento adminis-
trativo.

El objetivo era lograr el manejo correcto de la
maquina de escribir, al tacto, con una velocidad
minima de 35 palabras por minuto. Quien no su-
perara la evaluacion correspondiente, podia que-
dar cesante, sancion drastica que se justificaba,
considerando que para un empleado administra-
tivo la dactilografia constituye un conocimiento
elemental.

El sistema consistié en una hora de clase sema-
nal por grupo de empleados y el resto de la se-
mana el agente practicaba, por espacio de una
hora diaria en su propio lugar de trabajo. Todo el
programa, requirié unicamente de dos instructo-
ras de dactilografia -contratadas-, lograndose el
objetivo, con un costo minimo.

Cabe consignar, que la clase presencial se dicta-
ba en la sede del Sindicato de Empleados Publi-
cos, que presté asi su colaboracion expresa.




R = . IRERT .
BB ericin caLg

\
|

..

f

AN o
dl l -

HIEE S

La funcion del Estado en materia
de transporte urbano

porArturo D. Abriani 0

unque en sentido amplio ambos términos

son similares, hemos preferido hablar de

funcion en lugar de rol; y de Estado en lu-
gar de sector publico.

Ello permite, en nuestra opinion, indicar de ante-
mano una definicion o, mas modestamente, pro-
poner una tesis segun habremos de ver.

Preferimos el término funcién en la medida en
que indica el desempeno de una actividad propia
de algo, el modo de accién como ese algo cum-
ple su propdsito.

El rol —el papel—, en cambio, no es inherente al
actor; éste lo recibe, le es asignado, puede no
asumirlo.

Al mismo tiempo hablamos de Estado y no de
sector publico, para sugerir un enfoque que tras-
cienda el marco econdmico, puesto que el trans-
porte urbano afecta la vida urbana como un todo.

Y al utilizar el término Estado, aludimos a la au-
toridad publica en sus distintos niveles. Basica-
mente, a aquella que constitucionalmente posee
en nuestro pais el poder de policia: el municipio.
Pero no descartamos a la autoridad provincial ni,
como veremos, al gobierno nacional.

En sintesis, al utilizar la expresion funcién del
Estado, nuestra intencién es partir del reconoci-
miento inicial de una actividad o responsabilidad
en la materia, propia de la autoridad publica. De-
sarrollaremos estas afirmaciones, pero cabe pri-
mero una fundamentacion general.

A nuestro juicio existen tres cuestiones basicas:

I. La relacién entre transporte urbano y
crecimiento;

Il. La importancia de la accesibilidad para
la vida del hombre;y

I1l. El impacto del transporte urbano sobre
el medio social y fisico de la ciudad.
Vamos a referirnos brevemente a los dos primeros
aspectos, para luego detenernos algo mas en el
tercero.

La relacion del transporte con el tamano, la forma
y la estructura urbana es decisiva. Basta con el
estudio comparado de los procesos de expansion
urbana y la evaluacién de la tecnologia o el de-
sarrollo de las redes de transporte urbano, desde
mediados del siglo XIX hasta nuestros dias, para
comprobarlo.

En realidad, el transporte se ha convertido en el
gran inductor del desarrollo urbano,el principal
modelador de la ciudad. Es por ello que se re-
quiere subordinarlo al planeamiento estratégico
urbano.

El planeamiento y la configuraciéon de un esque-
ma basico de movilidad —el sistema troncal de
transporte de una ciudad— presupone entonces
el desempeno de una funcion publica previa —ala
cual debe ajustarse e integrarse— que genérica-
mente denominamos urbanismo o planeamiento
y control urbano, dirigido al logro de un desarro-
llo urbano armadnico, orientadora del crecimiento
y la evolucion.




El segundo aspecto se refiere a la importancia de
la accesibilidad urbana. El habitante de la ciudad
contemporanea necesita del transporte —le es en
realidad imprescindible— para desempenar sus
actividades cotidianas para vivir como tal: traba-
jo, educacion, compras, ocio y esparcimiento, tér-
minos que caracterizan los motivos de viaje en el
planeamiento del transporte.

Son en realidad los diversos componentes de la
vida urbana, en los cuales el hecho del transpor-
te esta siempre presente para la gran mayoria de
las personas. Tal necesidad de transporte se sa-
tisface mediante la provision de accesibilidad —
vinculaciones entre las diversas locaciones de las
actividades— y la autoridad publica debe procu-
rar que esa accesibilidad sea provista y se distri-
buya de manera armoniosa y equitativa, tanto en
términos de cobertura
geografica del drea ur-
bana, como social.

Al mismo tiempo, la ac-
cesibilidad debe pro-
moverse sin deteriorar
la calidad del medio
social y fisico, tema éste
que constituye el tercer
grupo de razones de-
terminantes, en nuestra
opinién, de la existen-
cia de una responsabili-
dad publica en materia
de transporte urbano, y
en el cual vamos a de-
tenernos, como ya adelantamos.

Basicamente el problema de la relacion transpor-
te/ambiente urbano radica hoy en la transforma-
cion de la via publica urbana en mera infraestruc-
tura de transporte, hecho que es, por otra parte,
una de las notas que caracterizan a la ciudad
contemporanea.

Dicha transformacion, ocurrida gradualmente a
partir de la ciudad barroca, con su énfasis sobre
la circulaciéon de rodados, se acelerd en el dltimo
medio siglo merced al auge del automotory apa-
rece hoy como algo casi natural, aceptable o, en
todo caso, inevitable.

La inexistencia o imposibilidad de uso de los am-
bitos publicos para las actividades y relaciones
comunitarias es una de las diferencias mas nota-
bles que se aprecian al confrontar la ciudad mo-

derna con la ciudad clasica, medieval y barroca,
cuyas vias —junto con las plazas y demas lugares
publicos— formaban parte de la vida religiosa,
politica y social de la ciudad, ademas de servir a
su actividad econémica y a la circulacion.

Vias sacras —presentes en la ciudad clasica desde
el rito de su fundacién—, agora, férum, conforma-
ban junto con los diversos tipos de calles un con-
junto de espacios publicos, dmbito de activida-
des religiosas, politicas, asi como de las simples
relaciones de vecindad, de reunidon y conversa-
cion cotidiana de los vecinos.

Eran el espacio donde la persona en tanto ciu-
dadano se insertaba en el populus, integrandose
naturalmente a una realidad sacro-politica viva y
organica.

Las calles de toda ciu-
dad antigua eran el lu-
gar propicio y natural
para los encuentros ca-
suales propios de la ve-
cindad, las procesiones
con las imagenes de
los santos, los desfiles
de las corporaciones
y hermandades en las
fiestas de los patronos
de oficios y barrios.

Calles y plazas eran
asimismo escenario de
ejecuciones y castigos
publicos, y se animaban con toda clase de fiestas,
espectaculos y diversiones populares, danzas,
trovadores y juglares; albergaban también repre-
sentaciones teatrales religiosas y profanas.

Puede decirse sintetizando que las vias urbanas
eran, en el pasado, vias de comunicacién en el
mas amplio sentido de la expresion. Este papel lo
destaca el mismo término latino via-ae, o la pala-
bra vici, que designaba las calles especificamente
urbanas, sustantivos unidos por la misma raiz a
términos tales como vicinia-aey vicinitas-atis: ve-
cindad, vecinos, vecindario.

Reparemos por otra parte, en que las expresiones
de transito y transporte se vinculan con el verbo
latino transporto, que significa llevar, y con el ver-
bo transeo: pasar, alcanzar un lugar, pasar en si-
lencio.




En las ciudades modernas

las calles son infraestructura de
transporte y, como tal, canales
para el transito automotor,
patrimonio de los vehiculos.

Estos generan riesgos, intimidacién y demoras a
los peatones; ruidos, humos, gases y olores, se-
paracion y divisién, vibraciones, intrusion visual,
efectos residuales (manchas, etc), en fin, todo
cuanto en la literatura técnica especializada se
engloba bajo el denominador comun de efectos
ambientales negativos del transito —desde que,
no hace mucho, se comenzdé a prestarles aten-
cion—.

Las plazas, perdido su caracter, transformadas a
su vez en parques y valoradas sélo en tanto que
espacios verdes, son también a menudo amputa-
das, aisladas, afeadas, en aras de la circulacioén o
el estacionamiento. Ya no son —en la gran ciudad
y aun en las ciudades menores y pueblos— agora,
foro ni piazza.

Es interesante citar aqui un texto de Bertrand de
Jouvenel, publicado bajo el titulo de Transito y
Democracia, en el ensayo “La terre est petite”,
de la obra Arcadie, essais sur le Mieux Vivre.

“El transito intenso arruina las bases histdricas
de la democracia. Los didlogos mantenidos de
puerta a puerta, tomando el fresco de la tarde,
las conversaciones nacidas de los encuentros que
ocurren en la calle, el agrupamiento natural en la
esquina, que se formaliza en reunion sobre una
plaza, tales son los medios naturales de constitu-
cion de la opinion.

Aquello que los pasillos son para un parlamen-
to, son las calles para el parlamento del pueblo;
y aquello que la sala de sesiones es para el parla-
mento, es la plaza para el parlamento del pueblo.
La formacion espontanea de un sentimiento pu-
blico, es decir, aquella en la cual todos pueden in-
tervenir igualmente e intervienen de hecho segun
la intensidad de su sentimiento, depende de la
disponibilidad de calles y plazas para ese efecto.

Ahora, el transito ha expulsado al pueblo de las
calles y plazas: éstas son lugares donde no se

puede ya mas conversar y discutir a gusto, donde
ya no se puede formar el sentimiento publico.

Es este un fenomeno politico de una gran impor-
tancia. Valoriza en extremo los medios de difusion
de una opinion que se desarrolla enteramente en
otra parte, de los cuales los mas poderosos son
sin ninguna duda la radio y la television.

Los unicos lugares donde de alli en adelante se
puede formar una opinién en la base son los lu-
gares de trabajo, donde los hombres se reunen
en gran numero, y por consiguiente la formacion
del sentimiento colectivo tiene un fundamento
profesional, pero no es ya un sentimiento publico
basado en la vecindad.

La formacion de una voluntad del pueblo es un
fendmeno que suponia la disponibilidad de las
calles, donde sus elementos nacen, y de una gran
plaza hacia la cual estas convergen. Este fenome-
no no puede producirse mas desde que el ciuda-
dano es expulsado de las calles y plazas por los
automoviles.

Pero, por otra parte, en estas nuevas condiciones
no puede aun ni existir pueblo en el sentido moral
de la palabra.

El populus, en efecto, es el conjunto de hombres
que, teniendo entre si una relacion habitual, se
sienten en cierto modo una gran familia"

En sintesis: convertir la via publica, exclusivamen-
te, en infraestructura de transporte implica dete-
riorar la vida urbana, el sentido de comunidad, las
relaciones de vecindad.

Recapitulando lo expuesto en esta primera parte,
podemos sostener entonces que existen razones
generales para justificar una funcién estatal rela-
tiva al transporte urbano.

Dicha funciéon debe atender a la integracion de-
sarrollo urbano/transporte; debe procurar que la
poblacién urbana disponga de la accesibilidad
necesaria, y que ésta se alcance sin el deterioro
del medio fisico y social, para lo cual la variable
ambiental, en su sentido mas amplio, debe incor-
porarse al proceso de toma de decisiones sobre
transporte urbano.

M Profesor Titular Consulto y ex-Profesor de Planeamiento del Transporte, Facultad de Ingenieria, UBA.
B Jouvenel, Bertrand de “La terre est pelite” en Arcadie essais sur le Mieux Vivre Futurible 5.0, Paris 1970,




El Muni?fpio’en la

conflictosyy armo
autonomias.

Siete temas para la agenda futura

Por Horacio Rosatti (7

a. Armonizacion de criterios en materia de
presupuestos ambientales.

La reforma constitucional de 1994 incorpord, en
el art. 41 de la Carta fundamental, una nueva mo-
dalidad de complementacién en la distribucion
de competencias Nacion-Provincias: la pluralidad
jerarquica con complementacion sustantiva, en
funcién de la cual cada escala de decision (Es-
tado central o Estados miembros) tiene compe-
tencia 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
proteccion ambiental), estableciéndose una je-
rarquia entre los sectores o tramos aludidos.

Este tipo de colaboracion se encamina a dife-
renciar normativamente un nivel basico (‘minimo
comun denominador juridico’ aplicable en todo
el pais), que se asigna en competencia al Estado
central y otro nivel complementario (que excede
al ‘minimo comun denominador juridico’), asig-
nado en competencia a los Estados miembros.

La diferenciacion entre lo basico y lo comple-
mentario, conceptualmente clara, no lo es tanto
al momento de establecerla para cada situacion
concreta.

En primer lugar, los ‘presupuestos minimos’ no

son exclusivamente ‘presupuestos cientificos’ de
proteccién (entendiendo por ‘ciencia’ a las distin-
tas disciplinas facticas que estudian la naturale-
za) y por tanto expresables cuantitativamente 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 Constitucién Nacional -y
su compatibilizacién con otras cldusulas de la mis-
ma jerarquia, como la del art. 75, inc. 19- permite
concluir que los ‘presupuestos minimos de pro-
teccion’ pueden involucrar también a cuestiones
propias de las ciencias sociales (vgr: educacion,
informacién), no expresables cuantitativamente .

En segundo lugar, el nivel complementario pue-
de ser diferente entre los distintos Estados miem-
bros, quienes tienen como unica limitacién respe-
tar el nivel basico, uniforme para todos ellos .

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 Residuos domiciliarios), en otras lo ha he-
cho atendiendo al recurso potencialmente con-
taminado (vgr: ley 25688 sobre Aguas y ley 26331
sobre Bosques nativos) y en otras a la actividad



contaminante (ley 25670 sobre gestion de PCBs y
ley 26331 sobre Bosques nativos).

Entonces, a la contaminacion del agua por los re-
siduos industriales ¢la legislo como un Capitulo
en la ley de residuos industriales o como un Capi-
tulo en la ley del agua? ;O una parte en cada una?
Las combinaciones pueden ser infinitas y requie-
ren un criterio predeterminado para evitar desin-
teligencias o instancias interpretativas evitables.

b. Utilizacion de los criterios basico y com-
plementario de distribucion de competencias en
temas no previstos constitucionalmente.

La Constitucién Nacional ofrece diversas modali-
dades de complementacion federal al momento
de regular competencias, tales como la unidad
consensuada , la pluralidad no jerarquica de ca-
racter sustantivo , la pluralidad no jerarquica con
complementacion sustantivo-adjetiva y la men-
tada pluralidad jerarquica con complementacion
sustantiva, aludida en ocasion de analizar el re-
parto de competencias en materia ambiental (art.
41dela C.N).

Este ultimo tipo de complementacién se ha ex-
tendido, ministerio legis, a otras disciplinas, sin
que ello esté indicado (ni, en principio, contradi-
cho) por la Constitucion. Un ejemplo paradigma-
tico es el de la regulacién del transito.

Se trata de un camino interesante, en la medida
en que cuente con la debida participacion previa
(y no solo posterior o ratificatoria) de las jurisdic-
ciones locales.

c. Actualizacion de los términos del fede-
ralismo fiscal en funcion de la relacion ‘compe-
tencia-presupuesto’.

Los cambios del paradigma constitucional en
materia de rol del Estado (desde el abstencio-
nismo 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: siste-
ma educativo) y entre Provincia-Municipios (vgr:
seguridad) y el impacto de las privatizaciones y
estatizaciones de servicios publicos, entre otros
factores, ha venido a modificar los ambitos tradi-
cionales 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 acompanadas
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 funcién de
las competencias.

Ajustar la distribucion primaria (lo que le corres-
ponde a la Nacién por un lado y lo que le corres-
ponde al universo de las provincias y la ciudad
de Buenos Aires por el otro) para que sea posible
ajustar la distribucion secundaria (lo que le co-
rresponde a cada provincia y a la ciudad de Bue-
nos Aires) y asi destrabar el ‘punto muerto’ que
impide sancionar la ley de coparticipacién, con-
cretando la manda constitucional del art. 75 inc.
2, todavia incumplida.

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

Algunas provincias ya reconocian la autonomia
municipal antes de la reforma, otras lo hicieron
a partir de la reforma y unas pocas aun no han
cumplido con la manda constitucional.

¢Como debe remediarse este incumplimiento?
Dicho de modo mas directo: ¢es posible que esta
carencia sea suplida por medio de su judicializa-
cién?



En nuestro criterio, la adaptacion al art. 123 de
la C.N. debe ser encarada por los representan-
tes elegidos por el pueblo de las provincias para
tal fin, de acuerdo al mecanismo de reforma que
plantean las Constituciones locales. No participa-
mos del criterio que propone —directa o indirec-
tamente— ‘judicializar’ (en el sentido de asignar
a un érgano carente de representacién politica
directa, aunque sea la Corte Suprema de Justicia
de la Nacidn) el tema de la delimitacién de los al-
cances y contenidos de la autonomia municipal
en las provincias.

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

a. Armonizacion de principios juridicos en

Puede entenderse que, frente a un caso concre-
to, exista una descalificacién juridica puntual en
sede judicial (ello hace a la esencia del control de
constitucionalidad), pero de ningun modo que
sea un organo judicial quien plantee o proponga
—directa o indirectamente— cual deba ser el re-
medio frente a lo que considera una vulneracion
juridica y menos aun que conmine a los represen-
tantes politicos locales a hacerlo conforme a una
propuesta (genérica o concreta).

La implementacion provincial del art. 123 de la
Constituciéon Nacional no es una cuestion técni-
ca (porque si asi fuera el constituyente de 1994
habria establecido en forma clara y contundente
los mismos alcances y contenidos de la autono-
mia para todos los municipios del pais, de modo
que la descalificaciéon en caso de incumplimiento
provincial fuese automatica) sino una cuestion de
alta politica. Y debemos tener confianza en que
finalmente los politicos habran de dedicarse a la
alta politica.

torno a la responsabilidad de los Estados Provin-
ciales y Municipales a partir del reconocimiento
de la potestad local para regular la materia.

1. Modalidades de incorporacion.

La ley n? 26944 ha venido a establecer taxativa-
mente la inaplicabilidad directa o subsidiaria de
las normas del Cédigo Civil a la responsabilidad
del Estado por los dainos que su actividad o inac-
tividad les produzca a los bienes o derechos de
las personas (art. 19).

La norma en cita invita asimismo a las provincias y
a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires a adherir a
sus términos para la regulacion de la responsabi-
lidad estatal en sus ambitos respectivos.

La incorporacion local de los contenidos de la ley
nacional n? 26944 reconoce las siguientes dife-
rentes posibilidades (con sus consecuentes desa-
fios).



a) Adhesion.
La adhesién supone la adopcion en el ambito lo-
cal de la norma nacional, que se aprueba por una
ley provincial.

La adhesion parcial puede deberse a cuestiones
de competencia (se trata de temas que son pro-
pios de la regulacién local y por tanto no es juridi-
camente correcto adherir) o a cuestiones de con-
tenido (se admite que el tema es de competencia
nacional —exclusiva o concurrente— pero se esta
en desacuerdo con lo que la norma dice).

b) Reproduccion del texto en el ambito in-
terno.

La reproduccion supone la transcripcion —total o
parcial— del texto de la ley nacional en el ambito
local.

La reproduccion puede asumir la forma de la in-
corporacion o de la insercioén.

- Incorporacion: se trata de la transcrip-
cion integral de los contenidos ‘adoptables’ de la
norma nacional (es decir aquellos que refieren a
una competencia en principio local o concurren-
te) en el continente de una norma local.

- Insercion: se trata de la incorporacion
selectiva de contenidos de la norma nacional en
normas locales preexistentes. La insercion puede
traducirse en agregados (si se adicionan conte-
nidos no contemplados previamente) o en modi-
ficaciones (si se reemplazan contenidos preexis-
tentes).

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

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

rir a “algo” de lo regulado.

Desde el punto de vista I6gico, la adhesiéon par-
cial genera la preocupacion en torno a la pérdida
de unidad conceptual que puede ocurrir cuando
se secciona una ley a efectos de seleccionar (y
separar) contenidos, algunos 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 mi-
rado a los efectos de ponderar la coherencia 16-
gico-juridica en caso de adhesioén parcial, sino la
congruencia del texto al que se adhiere con re-
lacion a la normativa vigente en el ambito de la
jurisdiccion local, pues es el corpus integrado por
lo vigente mas lo adherido lo que habra de apli-
carse en el futuro.

Lo afirmado en relacion a la adhesién parcial es
aplicable mutatis mutandi a la incorporacion y/o
reproduccion del texto segun las formas repro-
ductivas que se senalaron ut-supra (incorpora-
cion e insercion).

Para evitar los extremos que significarian “la quie-
bra del Estado” o la consagracion de su “irres-
ponsabilidad juridica”, serd necesario elaborar
un estatuto de derecho publico en la materia en
el que participen las jurisdicciones provinciales
y la CABA. Esta participacion conjunta permitira
elaborar estandares comunes, de modo que —sin
menoscabo de las competencias locales, que po-
dran establecer heterogeneidades— se garantice
el principio de igualdad a todos los habitantes de
la Nacion.

a. Temas que involucran de modo predo-
minante a la relaciéon Provincia-municipios.



1. Designacion de autoridades provinciales
con fuerte repercusion municipal.

Existen funcionarios que, aunque designados por
la autoridad provincial en razén de competencias
constitucionales o legales, tienen una importan-
cia superlativa en la vida de las ciudades: jefes de
policia, directores de hospitales, directores de es-
cuelas, etc.

A3

En ocasiones, tales designaciones no responden
a las necesidades de la ciudad sino que se expli-
can por circunstancias burocraticas (pedido de
traslado del designado, castigo encubierto de la
organizacion de la que forma parte, etc.). En tales
hipdtesis, la comunidad ‘recipiendaria’ del fun-
cionario carece de mecanismos informativos pre-
vios y debe asumir la designaciéon como un hecho
consumado.

Resulta necesario, como un mecanismo de am-
pliacién de la autocefalia municipal (uno de los
contenidos de la autonomia constitucionalmente
reconocida ), permitir a la comunidad local cono-
cer los antecedentes del postulado para poder
expresarse con caracter previo a la designacion
mediante opinién no vinculante.

Esta toma de conocimiento puede concretarse
por parte del Departamento Ejecutivo (represen-
tante institucional del municipio), por parte del
Concejo Municipal (expresion de la pluralidad
politica de la comunidad) o mediante audiencias
publicas ciudadanas. No debe verse en este me-
canismo una subrogacién de la competencia pro-
vincial de designar ni un signo de debilidad del
designante, sino como una expresion colaborati-
va tendiente a garantizar mayor transparencia y
menor margen de error en la decision.

2. Armonizaciéon de criterios juridicos en
torno a la justicia de faltas municipal.

a. La justicia municipal de faltas como un
progreso.

El desconocimiento del estatus juridico auto-
némico a los municipios argentinos antes de la
reforma constitucional de 1994 conllevaba a la
imposibilidad de que las comunidades locales
estructuraran un gobierno tripartito, conformado
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” indepen-
diente, frustrando uno de los caracteres clasicos
de la organizacion republicana. De hecho (y de
derecho) la funcidn de “resolver” en temas con-
troversiales locales quedd originariamente 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 jurisdic-
cionales se tradujo en la creacién de tribunales
municipales de faltas lograndose una crecien-
te “especializacion” en el juzgamiento (transito,
transporte, espectaculos publicos, salubridad,
etc.).

b. La justicia municipal de faltas como ju-
risdiccion administrativa.

Surgidos en ese contexto, los tribunales munici-
pales de faltas constituyen érganos administrati-
vos que ejercitan funcion jurisdiccional.

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

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

- el respeto escrupuloso del principio pro-
cesal de inmediacion (contacto directo y personal
del juzgador con la causa y el encausado);

- la posibilidad del imputado de ejercer
una defensa técnica;

« la facultad del encausado de producir y
requerir prueba;



29) El procedimiento debe garantizar el
principio de publicidad y permitir la intervencion
del publico en general y de los medios de comu-
nicacion;

39) La decision debe ser fundada y estar
sujeta a revision judicial.

Respecto de cudl debe ser esta instancia judicial
revisora, cierta jurisprudencia se ha inclinado por
la actuacion de los jueces penales, por considerar
que ello responderia a una adecuada 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 instancia ju-
dicial de revisién debe ser la contencioso-admi-
nistrativa, respetandose en esa sede ciertos prin-
cipios como el de presuncién de legitimidad de

c. ¢Es posible una justicia judicial munici-
pal de faltas?

El reconocimiento constitucional de la autonomia
municipal en la Argentina, concretado en la re-
forma de 1994, pareciera conducir —como una de
Sus consecuencias naturales— a la habilitacion de
un régimen local tripartito, con un “poder judicial
local” independiente.

No obstante, debe recordarse que el art. 123 de
la C.N. aclara que el perimetro de la autonomia
municipal (“su alcance y contenido” en el orden
institucional y politico, ademas del administrati-
vo, econémico y financiero) debe ser definido por
cada provincia en su propia constitucion.

De modo que el Derecho Publico provincial tiene
la llave para organizar o negar —en cada jurisdic-
ciéon— un poder judicial municipal.

los actos .

W [as autonomias provincial y municipal no deben ser entendidas como ambitos competitivos de suma cero’ (lo que gana una lo pierde la
olra) sino como espacios de desarrollo conjunto, de modo que sea posible ensanchar concertadamente sus respectivas potencialidades.

@ Juez de la Suprema Corte de Justicia de la Nacicn. Profesor titular de Derecho Constitucional y de Derecho Publico Provincial y Municipal
en la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universicad Nacional del Litoral. Autor de Tratado de Derecho Municipal, ed. Rubin
zal-Culzoni, 2006, 2 tomos y de Tratado de Derecho Constitucional, ed. Rubinzal-Culzoni, 2010/2071, 2 tomos.

B) En esta direccion, 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’ aludiclos por el art. 41 de la Constitucion Nacional, al disponer que -una vez establecidos los criterios
bdsicos en la materia, con la participacion de la representacion federal- "las jurisdicciones... instrumentaran los respectivos programas o
curriculos a través de las normas pertinentes”

#WRosatti, H, "Derecho Ambiental Constitucional’, ed. Rubinzal-Culzoni, segunda edicicn, 2007,

B 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 Nacion y las provincias” (art. 75 inc. 2 de la CN)

@ 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.

@ Un gjemplo constitucional de este tipo de colaboracidn es el que surge del reparto juridico entre normas de fondo y normas de procedi
miento (art. 75 inc. 12 de la CN.) cada una de las cuales se asigna exclusivamente a una escala de decision especifica (Estado central y Esta
dos miembros, respectivamente), con la particularidad de que si uno de los niveles no actua el otro tampoco puede actuar (vgr: un codigo
de fondo sin normas de procedimiento carece de operatividad; un codigo de procedimientos sin norma de fondo carece de encarnadura
Juridica).

@ Ello ocurre cuando se autoriza a la autoridad local a disponer, por via de excepcion, “exigencias distintas a las de esta ley v su reglamen
tacion, cuando asf lo impongan fundadamente, especificas circunstancias locales’, como asi también “dictar 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 continuacicn que tales normas “en ningtn caso podran contener
vias de excepcion que impliquen un régimen de sanciones administrativas o penales mas benigno que el dispuesto en la Ley Nacional cle
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).

) Rosatti, H. (dir), "Ley 24.944 de Responsabilidad del Estado. Andlisis critico y exegético’, ed. Rubinzal-Culzoni, 2014
09 Rosatti, H., “Tratado de Derecho Municipal’, ed. Rubinzal-Culzoni, cuarta edicion, 2012, t. |, Primera Parte, Capitulo 1.

M Conf. CNac.Civ. Sala F "Transporte Automotores Riachuelo SA. ¢ Tribunal Municipal de Faltas’ La Ley, t 1997-C pdg. 619; CNac.Civ. Sala E,
‘Microomnibus Ciudad de Buenos Aires SA. ¢ Tribunal de Faltas’, La Ley, t. 1996-D, pag. 865.

(2 Conf. C Apelaciones C. y C. de Mar del Plata, sala |, "Haidar’, 23.06.06; C Apelaciones Cy C. de Rosario, Sala |, "Empresa Transporte Sierra
de Cordoba S.A. c. Municipalidad de Roldan’, 06.09.00; C.5.J. de la Provincia de Santa Fe "Municipalidad de Santa Fe c/Arede SRL"y "Des
vaux’, aplicables aunque referidos a una materia diversa.



del federalismo argentino

por Pablo Maria Garat

eciamos en otra colaboracién para "Civili-
D dad" que: "A nuestro entender el federalis-
mo argentino representa el modo natural e
historico de ordenar las relaciones y resolver con-
flictos entre las ciudades-provincia fundacionales

primero, y el conjunto de municipios y provincias
que conforman la Republica Argentina, después'.

La génesis de nuestra organizacion socio-politi-
ca 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 gue-
rra abarcaban la totalidad de la vida en las ciuda-
des del Virreinato, es la base histérico-institucio-
nal de las provincias y del federalismo argentino.

En 1820, después de la batalla de Cepeda, se pro-
duce la descomposicién del incipiente "poder
nacional" y comienza el ciclo de consolidacion de
las provincias. Estas constituian en todos los ca-
SOs una proyeccion territorial de las ciudades, y es
comprensible que en el periodo que va de 1820
a 1853, de fuerte afirmacion provincial y régimen
pactista confederal, haya menguado el protago-
nismo institucional de las ciudades y los cabildos.

Asi, cuando Rivadavia en 1821 produce la supre-
sion del Cabildo de Lujan, en realidad se aprove-
cha de una circunstancia histérica muy particular
y de un debilitamiento lento, pero inexorable, de

las instituciones locales a partir de la Real Orde-
nanza de Intendentes que, desde 1782, asignod a
los Gobernadores-Intendentes las mismas fun-
ciones que constituian la competencia de los Ca-
bildos.

Pero desde el mismo momento en que se produ-
ce la convocatoria al Congreso Constituyente de
1853, la importancia de los municipios fue revalo-
rada, 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 pro-
yecto de Alberdi de Constitucion para la provincia
de Mendoza, reconociendo en él al "poder muni-
cipal" y restaurando la institucion 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 condicién para garanti-
zar a las provincias el goce de sus instituciones. La
cuestion aqui a considerar es si por "régimen mu-
nicipal" debia entenderse régimen de autonomia
municipal. Lo referido fue motivo de arduos de-
bates doctrinarios y cambiante jurisprudencia de
la Corte Suprema de la Nacion.

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 la legislacion habia previsto como entidades
del régimen provincial y sujetas a su legislacion"
(Fallos 114-282; 123-313; 154-25 y 194-111). Particu-
larmente se considera el fallo "Ferrocarril del Sud
c/ Municipalidad de Avellaneda" de 1911.



la Corte entendia en este primer periodo como
"asegurar el régimen municipal" ya que, para
ella, bastaba que dicho régimen se organizara a
través de la legislacion provincial. Esto configu-
raba el régimen municipal de autarquia, caracte-
rizado 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,
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fue el centro de la cuestion durante mas de cien
anos.

A partir de la década de 1960 y como consecuen-
cia de una fuerte evoluciéon doctrinaria en pro del
reconocimiento del municipio como comunidad
natural de base territorial y de su derecho a la au-
tonomia, comenzd una lenta evolucion jurispru-
dencial 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, es-
tablecié que el municipio "tiene base socioldgica
constituida por su poblacion" y que la Constitu-

cion "asegura su presencia, lo que hace imposible
su supresion" Con ello los diferenciaba de los en-
tes "autarquicos" y reconocia que son entes "de
naturaleza politica, dotados de autonomia'.

Este fallo junto con el caso "Municipalidad de
Rosario c/ Provincia de Santa Fe" de 1991 (fallos
314-495) y la evolucion desde 1985 del derecho
publico provincial, que venia produciendo en to-
das las reformas de las constituciones provincia-
les® el reconocimiento de la autonomia municipal,
prepard el camino para su recepcion en el orden
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constitucional federal con la reforma de 1994.

Al momento de reunirse la Convencién Constitu-
yente Reformadora de Santa Fe-Parana en 1994,
solo seis provincias no reconocian en sus Consti-
tuciones la autonomia plena al menos para algu-
nos de sus municipios: Buenos Aires, Entre Rios,
La Pampa, Mendoza, Santa Fe y Tucuman. La ley
24.309 de "necesidad de la reforma" incluyo ex-
presamente como punto a tratar el de la autono-



En consecuencia, a partir de la reforma constitu-
cional, el régimen municipal argentino debe or-
ganizarse sobre la base del reconocimiento de un
minimum de autonomia que, en lo institucional,
puede llegar a abarcar la competencia de esta-
blecer sus propias normas de organizacion, ade-
mas del autogobierno y la posibilidad de esta-
blecer impuestos. No obstante, el maximum de
autonomia municipal supone la posibilidad de
dictarse la propia Carta Organica Municipal.

Esto seria -en el lenguaje de la Constitucion- la
faz institucional de la autonomia ejercida en for-
ma plena, suponiendo el dictado de un marco
general de normas propias para la organizacion
politico-administrativa y econdmico-financiera,
sin mas limitaciones que el orden de competen-
cias provincial. Asimismo, el contenido de dicha
autonomia, en todos sus aspectos, sera "reglado"
por las provincias a través de sus constituciones.

La regla fundamental en esta materia es la que
distribuye las competencias entre la provincia y
sus municipios.

Por otro lado, en "Municipalidad de San Luis ¢/
Provincia de San Luis y otro" y "Ponce Carlos Al-
berto ¢/ San Luis, Provincia" de (fallos 324-2315 y
328-175), la Corte Suprema confirma la jurispru-
dencia del principio de la autonomia municipal
y agrega la consideracion del nuevo art. 123 de
la Constitucion Nacional. Asimismo, la Corte se
constituye como garante de la autonomia muni-
cipal y se la admite como cuestion federal.

El régimen municipal presenta diversas recepcio-
nes en el derecho publico provincial comparado.
Teniendo en cuenta el concepto de municipio
admitido, el sistema de juVrisdiccién territorial
adoptado y el alcance de la autonomia institu-
cional reconocida, las constituciones provinciales
pueden ser divididas en tres grupos, a saber:

i) Aquéllas que no reconocen a sus muni-
cipios 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 cons-
tituciones de Buenos Aires, Mendoza y Santa Fe,
que aun no han sido reformadas, no obstante el
mandato establecido en el nuevo art. 123 de la

CN. Tomemos como ejemplo a la constituciéon bo-
naerense. Su articulo 190° establece que: "La ad-
ministracion de los intereses y servicios locales en
la Capital y cada uno de los partidos que formen
la provincia, estara a cargo de una municipalidad,
compuesta de un departamento ejecutivo uni-
personal y un departamento deliberativo..." De
ello surge que:

a) no se reconoce al municipio como co-
munidad natural de base territorial, sino en tan-
to que municipalidad como organizacién politi-
co-administrativa descentralizada;

b) se adopta el sistema territorial de mu-
nicipio-partido (que equivale al departamento en
otras provincias); y

c) el municipio-partido es una division po-
litico-administrativa que se gobierna autarquica-
mente sin derecho a la autonomia institucional
plena, rigiéndose en el marco de la legislacion
provincial para la sancién de sus propias orde-
nanzas. Los municipios-partido se rigen por la Ley
Organica de Municipalidades. Actualmente, rige
el decreto-ley N° 6769/58 con sus modificatorias.

i) Aquéllas que reconocen al municipio
como comunidad natural pero exigen ciertos re-
quisitos para su reconocimiento, y por otro lado,
limitan la autonomia institucional a ciertos muni-
cipios.

Asi, por ejemplo, la Constitucion de Tierra del Fue-
go establece en su articulo 169°: "Esta Constitu-
cion reconoce al municipio como una comunidad
sociopolitica natural y esencial con vida propia
sostenida en un desarrollo sociocultural y socioe-
condmico suficiente en la que, unidas por lazos
de vecindady arraigo, las familias concurren en la
busqueda del Bien Comun...". Asimismo, adopta
el sistema territorial de ejido urbano-rural y reco-
noce la autonomia institucional plena a aquellos
municipios que cuenten con una poblaciéon de
mas de diez mil habitantes.

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

Respecto al sistema de distribucion de compe-
tencias entre la provincia y sus municipios, en lo



Justicia de Faltas;
iii) establecer el régimen electoral; y
iv) elegir sus propias autoridades.

En lo administrativo, es también pleno o relativo
segun la posibilidad de:

i) ejercer la prevision, proyeccién, organi-
zacion, direccion ejecutiva, coordinacion y control
de legalidad y legitimidad interno, de todos los
actos de la administra-
cién publica municipal;

ii) organizar la
carrera administrativa
municipal; y

iii) nombrary re-
mover los funcionarios
y el personal adminis-
trativo conforme a nor-
mas propias. Todos los
municipios y comunas
del pais tienen recono-
cida esta dltima com-
petencia, pero la ejer-
cen conforme a normas
provinciales o normas
propias segun el grado
de autonomia adminis-
trativa que se les reco-
nozca.

Respecto de lo econé-
mico y financiero, este
grado del autogobier-
no, caracterizado por la facultad de establecer,
recaudar y administrar recursos tributarios pro-
pios, también puede ser reconocido en forma
plena o relativa segun la posibilidad de:

i) tener reconocida la facultad de estable-
cer, recaudar y administrar impuestos, ademas de
tasas y contribuciones;

ii) poder o no dictar su presupuesto con-
forme a normas propias; y

iii) encontrarse o no sujeto a la interven-
cién de organismos de contralor externos del or-
den provincial. La autonomia municipal se verifica
en el aspecto econémico-financiero cuando a los
municipios se les reconoce la competencia de es-

tablecer impuestos y no solamente tasas o contri-
buciones 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 de-
sarrolladas en jurisdiccion del municipio; y

b) los impuestos es-
tablecidos no deben
ser analogos ni super-
ponerse, por ende, con
otros de similar natu-
raleza vigentes en el
orden provincial o na-
cional. Por otra parte,
el control externo de
legalidad y legitimidad
del manejo de las cuen-
tas publicas constituye
un indicador especifico
del grado de autono-
mia de los municipios
mas alla, aun, de lo
econémico-financiero.

El federalismo, como
nuestro modo propio
de organizacion nacio-
nal, se expresa naturalmente en una descentra-
lizacion de base municipal, reconocida ahora en
el nuevo articulo 123 de la Constitucion Nacional
que recoge el principio de la autonomia munici-

pal.

Sin embargo, para una efectiva descentralizacion,
es necesario el fortalecimiento del régimen mu-
nicipal a partir del ejercicio efectivo de la auto-
nomia municipal. Autonomia municipal que debe
ser integrada en el concierto federal mediante la
necesaria armonizacion con el orden provincial.

Por otra parte, aquella armonizacion en el orden
provincial supone, cuando fuere necesario, el re-
ordenamiento de la distribucion de competen-
cias entre la provincia y sus municipios en el mar-



sistir en una estrategia para el desarrollo local.
Ello supone integrar los aspectos politico, institu-
cional, juridico, administrativo, fiscal, econémico,
social y urbanistico. Sin embargo, esta transfor-
macion local sélo podra concretarse plenamen-
te en el marco de una auténtica transformacién
provincial.

Asi, la reforma del gobierno y la administracion
municipal debe ser una reforma integrada de
manera vertical y horizontal. Vertical, por su inser-
cion en una estrategia provincial que relacione in-
terjurisdiccionalmente las acciones para asegurar
eficiencia y eficacia en el logro de los objetivos
comunes. Horizontal, por la coordinacion territo-
rial de caracter intermunicipal y la coordinaciéon
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 equi-
pamiento al municipio -lo que ha caracterizado,
en general, a los programas de reforma munici-
pal-, sino de producir un reordenamiento integral
del gobierno y la administracion municipal ase-
gurandole los medios necesarios para su orienta-
cion 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.

Deciamos en la "Primera Pagina" del n° 29 de Ci-
vilidad: "El hombre necesita ejercer sus libertades
concretas en los ambitos propios: la familia, pri-
mera comunidad social; el municipio, como fami-
lia de familias; la economia local como escenario
natural para el desarrollo del trabajo humano. Por
otra parte, las dirigencias que la sociedad requie-
re no surgen espontaneamente de las universida-
des prestigiosas.

Son consecuencia de un largo proceso educativo
y formativo de base familiar y social. Un verdade-

ro dirigente es un hombre con raices; sentido de
pertenencia y compromiso con la vida civica de la
comunidad en la que se ha desarrollado. Enton-
ces: la familia y el municipio constituyen el esce-
nario para la recuperacion 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 poblacion arraigada constituye el pri-
mer requisito para la integridad territorial de una
Nacion. La familia requiere la vigencia de las liber-
tades concretas en su ambito 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 econdmica 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 pro-
yeccion, en cada barrio de estas ciudades”.

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 la-
boralmente, constituirse en propietario y sentirse
participe de la vida social y politica de la Nacién,
a partir del compromiso civico en la comunidad
local. Arraigarse plenamente, dicho sin mas.

Apoyar a los gobiernos municipales para promo-
ver reformas que coadyuven a estos propdsitos.

Asi, propiciamos promover al gobierno munici-
pal como un verdadero gobierno y no solamente
como una eficiente administracién de servicios
publicos. Por ello, le reconocemos un rol princi-
palisimo como promotor del desarrollo local, con-
forme 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” acunado a fines de los 90, se agrega ahora
el de fortalecer el municipio y promover el desa-



no se encuentran por casualidad en el discurso de
los organismos internacionales y toda la intelec-
tualidad internacional, tanto de derecha como de
izquierda.

Frente a ello existen dos opciones practicas: ac-
tuar sobre los efectos, tratando de paliar los mis-
mos en un espacio concretoy respecto de una ma-
teria especifica. Dicho de otro modo: la solucién
“asistencialista” a ultranza. O bien, promover y
fortalecer una conciencia y una accién civica —co-
mun a todas las fuerzas politicas y sociales— que,
a su vez, promueva y apoye una transformacion
integral de los municipios y sus gobiernos loca-
les, operando sobre las causas y generando, por
lo tanto, una modificaciéon permanente, ejemplar
y difusiva sobre los efectos negativos descritos,
en todo el cuerpo social.

Desde esta perspectiva, queremos ahora anali-
zar los distintos aspectos que hacen, en nuestra
opinidn, a una estrategia de fortalecimiento del
régimen municipal como fundamento para la re-
cuperacion del Estado Federal Argentino sobre la
base del federalismmo como principio rector y su
vigencia plena.

Desde 1994, la preceptiva del articulo 123 de la
Constitucion Nacional condiciona y encuadra
cualquier estrategia de transformacién de los go-
biernos municipales.

El reconocimiento y garantia de la autonomia

municipal determina que todo plan y 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 Nacio-
nal (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 precepti-
vas particulares que deben ser consideradas en
el ajuste local de la estrategia. El cumplimiento
de muchas de las disposiciones organizacionales
e institucionales de las Cartas se encuentra pen-
diente en numerosos casos, y deberia constituir
un componente sustantivo de toda propuesta de
reforma.

El diverso origen partidario de los gobiernos pro-
vinciales y municipales, por una parte, y de los
organos de gobierno municipales, por la otra,
condiciona absolutamente el éxito de cualquier
reforma que pretenda concretarse sin un consen-
so previo sobre la misma entre todos los actores
involucrados.

En tal sentido, debera determinarse hasta dénde
una estrategia con objetivos como los planteados
puede desarrollarse sin un acuerdo entre las pro-
vincias, y dentro de cada una de ellas con sus mu-
nicipios, para determinar los criterios y pautas de
la transformacion que se promueve y la metodo-
logia para su disefno y ejecucion. Esta es una tarea
principalisima para el Gobierno Federal: estimular
dichos acuerdos y consensos.

No sélo se encuentra en mora el acuerdo sobre el
nuevo régimen de coordinacion financiera federal
(que naturalmente debe incluir de alguna manera
al nivel municipal), sino que ademas ni siquiera se
encuentra planteada una estrategia concertada
para el ajuste y/o reforma del sistema de coordi-
nacion financiero provincial, que regula tales re-
laciones entre la provincia y sus municipios.



local. En tal sentido, hemos reiterado que el go-
bierno municipal tiene un rol destacado como
promotor de tal desarrollo. Al respecto, cada vez
resulta mas natural vincular el futuro de las em-
presas agricolas familiares, las cooperativas de
produccion y servicios y las pequenas y media-
nas 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 componen-
tes de su disefio, tanto la transformacién del go-
bierno y la administracion como la promocion del
desarrollo local.

De la mano de la cuestion del desarrollo viene la
problematica social con sus crecientes indices de
pobreza y marginacion, a lo que se ha respondido
en general con la disputa asistencialismo vs. de-
sarrollo, actuando mientras, en orden al primero,
con una asignacion del gasto social altamente in-
eficiente e improductiva.

Esto ha llevado también, sin distinguir lo urgente
de lo importante, a orientar las pocas transforma-
ciones encaradas en el sector publico municipal
al equipamiento urbano con finalidad social sin
ninguna estrategia integral al respecto. Existe un
caso tipico y estructuralmente patolégico con el
gasto de ingentes recursos en la construcciéon de
“nucleos humedos”, por parte de los municipios,
con fondos provenientes del crédito internacional

o de los programas federales, sin observar que
ello tiende a arraigar poblaciéon en lugares que
ningun plan urbanistico ha determinado previa-
mente como el mas adecuado.

Esta ausencia de politica urbana (y por lo tanto de
urbanismo), a la cual se subordine el planeamien-
to fisico y las acciones edilicias, revela la ausencia
de una verdadera gestion de gobierno, apare-
ciendo sélo una mera y defectuosa administra-
cion, lo que deberia constituir la primera cuestiéon
a ser considerada por un plan maestro para la
transformacion del sector publico municipal.

Haciamos referencia recién a la necesidad de una
politica urbana. Esto es decisivo en una estrategia
de transformacion y fortalecimiento municipal. El
habitat es el medio en que la transformacion tie-
ne lugar. Por ello, el componente urbanistico re-
sulta sustantivo en toda estrategia para el nivel
municipal. Esto lleva también a la cuestién de las
escalas. Lo municipal se encuentra presente tanto
en los barrios y distritos de los grandes aglomera-
dos urbanos, como en los municipios y comunas
del interior provincial que aun mantienen la esca-
la 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, como los que podrian de-
rivarse de no tener en cuenta que un mejoramien-
to en la calidad de vida en las ciudades grandes y
medianas aumentaria la actual migracién interna




si de modo simultaneo no se produce un efecto
similar en las pequefas comunidades que arrai-
gue 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 pobla-
cional. Los gobiernos provinciales deberian a su
vez involucrarse en esta estrategia mediante la
armonizacion de los programas propios tendien-
tes a apoyarla y a aprovecharla, integrandola con
las acciones definidas para la transformacion en-
carada o por encararse en el nivel provincial.

Debe insistirse en la necesidad de vincular e in-
tegrar vertical y horizontalmente los programas
de transformacion y reforma provincial y munici-
pal, mas alla del debido ajuste particular en cada
provincia o municipio. Esto conviene subrayarlo
especialmente en los campos juridico (distribu-
cion de competencias), financiero (necesidad de
coordinacion tributaria) y socio-econémico (in-
tegracion para el desarrollo local en el contexto
regional).

Frente al dilema planteado en torno a aplicar los
fondos y esfuerzos disponibles para la transfor-
macion de los gobiernos municipales en proyec-
tos de fortalecimiento institucional, en equipa-
miento o en el mejoramiento de la gestion para
el desarrollo social, cabe afirmar que todos son
componentes de una misma estrategia, la que
por lo tanto debe integrarlos ordenada y eficaz-
mente.

Esto resulta particularmente necesario cuando el
financiamiento de estas transformaciones se rea-
liza con deuda publica que debe constituir una
clara inversion 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
municipal posible, aunque (lo sabemos) pueda
aparecer ambiciosa. A nuestro entender, ella de-
beria contemplar:

I. La reforma constitucional en las provin-
cias sin régimen municipal de autonomia. Esto

para cumplir asi el mandato del articulo 123 de la
Constitucion Nacional, pero también de la reali-
dad.

1. El ordenamiento territorial que constitu-
ya, a la vez que expresion de una politica urbana
y de un auténtico urbanismo, el soporte impres-
cindible para la gestion de gobierno municipal
eficaz y el desarrollo local.

lll. La reforma politico-administrativa. El
planeamiento de gobierno.

IV. La promocion de nuevas formas de par-
ticipacion de la comunidad en la gestion y el de-
sarrollo municipal, de modo activo y permanente.

V. La reforma tributaria y, en particular, la
participacion de los gobiernos municipales en un
nuevo sistema de administracion tributaria fede-
ral y la adopciéon -como hemos visto en otra parte
de este trabajo-, de nuevos sistemas de coordi-
nacion financiera entre cada provincia y sus mu-
nicipios.

VL. La reforma presupuestaria a partir de
la aceptacion del presupuesto como la expre-
sion financiera del plan estratégico de gobierno
y su eje rector de ejecucion. La adopcion de me-
todologias concertadas entre cada provincia y
sus municipios para la evaluacion de las politicas
publicas y la coordinacién en la distribucién de
competencias para el ejercicio de las respectivas
gestiones.

VII. La descentralizacién como presupues-
to de la mejor administracion de los recursos des-
tinados a la satisfaccién de las demandas sociales
(gasto social).

Como también lo afirmaramos en la “Pri-
mera Pagina” de la edicién Numero 29 de “Ci-
vilidad”, estamos convencidos de que “sobre el
municipio fortalecido podra pensarse seriamente
en la recuperacion y fortalecimiento de las pro-
vincias como ‘bisagras’ del federalismo; de las
regiones naturales como ambito de equilibrio del
todo nacional y, en definitiva, del federalismo ar-
gentino como expresion auténtica de la unidad
en la diversidad”.

(1) Presidente honorario de Fundacicon Civilidad. Profesor de Derecho Constitucional (Universidad Catdlica Argentina).

(2) Garat, P M., "El federalismo argentino y la crisis de su Estado Federal’, Civilidad, Tercera .'fpoca. n.2 29, Buenos Aires, marzo de 2071
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El régimen municipal en nuestra
organizacion constitucional

por Antonio Maria Hernandez

sta fue la etapa de mayor debate sobre la

naturaleza del municipio, no pudiendo de-

tenernos en la cuestion por razones de
brevedad , pero en la que sostenemos que esta
autonomia municipal es de dos tipos: plena y se-
miplena.

La primera corresponde a los municipios que tie-
nen los cuatro aspectos o fases de la autonomia:
institucional, politica, administrativa y financiera,
y que es el caso de siete provincias argentinas,
que admitian el dictado de la propia Carta Orga-
nica municipal —a excepcion de una- solo para los
municipios de primera categoria.

La segunda es la perteneciente al resto de los
municipios, que solo tienen tres aspectos o fases
de la autonomia municipal: politica, administrati-
va y financiera.

De todas maneras, pensamos que aun en estos
viejos textos no encontramos el término “autar-

quia” para caracterizar la naturaleza juridica del
municipio, y que en definitiva esta es siempre
mdas que autarquia, correspondiendo entonces
esta designacion mas precisa en la lengua espa-
nola y en la tradicion juridica iberoamericana y
europea, de autonomia.

Por eso, en nuestro concepto, se debe hablar de
autonomia municipal, distinguiéndose posterior-
mente entre la plena y la semiplena.

Estas son razones para fundamentar la opiniéon
consignada:

a) El art. 5 de la Constitucion Nacional,
que ademas de otorgar jerarquia constitucional
al municipio, ha reconocido su origen natural, su
organizacion democratica, su competencia tribu-
taria y su caracter de gobierno local, siendo en
consecuencia correspondiente a ello su caracter
auténomo. Dicha norma encierra la fundamenta-
cion juridica suprema de su naturaleza juridica y
politica.

b) La mayoria de las Constituciones Pro-
vinciales argentinas que caracterizan al municipio
como autonomo, utilizan otros términos como
“independiente en el ejercicio de sus funciones”
o “gobierno”, que repelen la significacion de la
voz “autarquia”. Este ultimo vocablo no ha sido
consignado por ninguna Constitucion, y en cual-
quier caso siempre -salvo el caso del municipio
de la Capital Federal, que requeriria un especial
analisis— el municipio prevalece sobre la autar-
quia.
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c) El caracter electivo de las autoridades
municipales, que sustenta la autonomia politica
y otorga base democratica al gobierno local. Ello
por imposicién del propio art. 5 de la Constitucion
Nacional que, en acertada interpretacion de Korn
Villafafe, estatuye la obligacién de la vigencia de
la republica representativa municipal.

En efecto, una revista de las formas de gobierno
locales nos lleva a la conclusién de que indefec-
tiblemente hay eleccion directa de los miembros
de los concejos deliberantes y de la mayoria de
los departamentos ejecutivos, en el tradicional
sistema de los dos departamentos, que es el mas
utilizado en la Argentina.

d) La naturaleza juridica de las ordenanzas,
que son verdaderas leyes locales y traducen el
ejercicio de un poder politico. Para ello, nos remi-
timos a lo antes expresado, si bien aqui queremos
agregar claros pronunciamientos del Tribunal Su-
perior de Justicia de la provincia de Cérdoba. En el
caso “Frigorifico Carnevali S.A.c. Municipalidad
de Coérdoba” dijo: “Cuando los municipios dic-
tan normas en asuntos de su competencia y las
mismas reunen los ingredientes de generalidad y

obligatoriedad constituyen verdaderas manifes-
taciones de un poder politico y legislativo y son
propiamente leyes de caracter local”. “Las orde-
nanzas dictadas por las municipalidades dentro
de la orbita de las funciones no configuran actos
administrativos, sino actos legislativos de carac-
ter comunal, ajenos a la materia contencioso-ad-
ministrativa en cuanto escapan al alcance de esta
Jjurisdiccion”.

Este fallo confirmé otros precedentes sobre el
particular, que uniforman la jurisprudencia del
alto cuerpo, a saber: “Remonda, Clemente, c. Mu-
nicipalidad de Rio Tercero”, del 19/6/64, “Tillard,
Ricardo Mario c. Municipalidad de Cérdoba”, del
13/10/64, “Mariconde, Pablo, y otra c. Municipa-
lidad de Cérdoba®”, del 26/9/68, etc., como ex-
presamente se dice en la resolucion trascrita.

e) Por la ontologia del municipio, ya que se
trata de una institucion de origen natural, basa-
da en las relaciones de vecindad, con indudable
substratum politico. Uno de sus elementos es el
poder, que se exterioriza mediante el gobierno,
que en el orden local tiene todos los atributos de
tal y comprende siempre mas que lo administra-
tivo.

En consecuencia, si estamos en el campo del
gobierno y de la politica, necesariamente no se
puede aplicar el concepto de autarquia, que esta
cenido a lo meramente administrativo.

f) Por las profundas diferencias existentes
entre un municipio y una persona autarquica por
su creacion; mutacion o desaparicion; por los fi-
nes; por las resoluciones; por la personalidad; por
el alcance de las resoluciones; por la creacion de
otras entidades autdrquicas; por la eleccion de
sus autoridades y por la integracion a la adminis-
tracion central.

g) Porque al ser mas que autarquia, corres-
ponde como designacion semantica pertinente
en la lengua espanola, el término “autonomia
municipal”, que ademas cuenta con tradicion en
Iberoamérica y en Europa.

Dijimos finalmente en relacion a este periodo:
Que quede en claro: el municipio existe en todo
Estado, del signo que sea; pero el que ostenta
neta jerarquia autonémica vive en los que practi-
can la democracia.

En la importancia cardinal de la descentralizacion



y de la autonomia local para la democracia, han
coincidido autores de la jerarquia de Harold Laski,
Jacques Maritain y Hans Kelsen.

Y como una paradoja notable de la historia, aun-
que a fines del siglo XX hablemos de Estados, de
bloques continentales, de tecnoestructuras que
uniforman y gobiernan el mundo, de proyectos
politicos de tal magnitud, de la influencia inne-
gable de los medios de comunicacién masivos y
de otros fendmenos correlativos, también esta es
la era de los “particularismos”, de los “regiona-
lismos” y de los “localismos”. Es que el hombre
se resiste a perder su identidad, y acorde con su
naturaleza, aspira a un alto destino trascendente,
que solo se logra con la vigencia de la libertad y la
participacion responsable en los problemas poli-
ticos, sociales y culturales.

Designio mas dificil de lograr en las grandes me-
trépolis, donde se deben superar las sensaciones
de soledad (Paulo VI), reificacién (Merton) y aje-
neidad (Morell Ocana) que sienten sus habitan-
tes. Habr3, pues, que recurrir a las soluciones que
brinda el derecho municipal comparado.

Ya Frias advirtié que “una civilizacion de ciudades
mediocres tendra el estigma de una nueva bar-
barie”, y compartiendo su convocatoria a cons-
truir ciudades verdaderamente humanas, esti-
mamos primordial la difusiéon de la importancia
del municipio por medio de una educacion civica
que vaya perfilando los ciudadanos que requiere
la Republica.

Esta convencida defensa del municipio, también
efectuada en otros paises, es pertinente respues-
ta a quienes no creyeron o no creen en el gobierno
local. En su vigoroso y garantizado funcionamien-
to, se juega una parte importante del destino del
género humano.

Para el andlisis de la cuestion en este periodo,

debemos observar las reformas constitucionales
provinciales efectuadas. De dicho estudio surge,
como indudable tendencia de nuestro derecho
publico, la afirmacién de la autonomia municipal,
como la naturaleza juridica propia del Estado lo-
cal.

El reconocimiento de dicha autonomia en casi
todas las leyes supremas provinciales reforma-
das, con la Unica excepcidon de las provincias de
Buenos Aires y de Tucuman, importd los cuatro
aspectos de ella, segun la categorizacion esta-
blecida. O sea, autonomia municipal plena o se-
miplena, pero siempre autonomia municipal, tal
como lo veniamos sosteniendo junto a importan-
te doctrina.

Reiteramos también aqui que en las provincias
que no reformaron sus Constituciones Provincia-
les (Entre Rios, Mendoza y Santa Fe) y en las que
no consagraron la autonomia institucional (Bue-
nos Aires y Tucuman), los municipios eran auténo-
mos, aunque se tratase de semiplena autonomia,
en este periodo. Y continudan siéndolo, con mayor
razon, después de la reforma constitucional de
1994.

Como consecuencia del advenimiento del Esta-
do de derecho, de las reformas constitucionales
provinciales producidas y de la influencia de la
doctrina, se produjo en este periodo un cambio
sustancial en la jurisprudencia de la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacién sobre la materia.

En efecto, el mas alto tribunal abandond aquella
tesis que servia de fundamento a quienes aboga-
ban por la “autarquia” y, al contrario, admitio la
“autonomia municipal”, en el caso “Rivademar,
Angela D.B. Martinez Galvan de, c. Municipali-
dad de Rosario”, fallado el 21 de marzo de 1989,
por el presidente de la Corte Dr. José Severo Ca-
ballero y los ministros Dres. Augusto C. Belluscio,
Carlos S. Fayt, Enrique S. Petracchi y Jorge A. Ba-
cqué.

Este fallo es un hito fundamental en la lucha por
la autonomia municipal, porque el mas alto tri-
bunal la admitié en forma explicita, ademas de
hacer referencia a su distinciéon entre plena y se-
miplena, y de explicitar -con argumentos que ve-
niamos exponiendo- las agudas diferencias entre
un municipio y una persona autarquica.

La resolucion significéd el reconocimiento incues-
tionable del rumbo autonomista adoptado por el



constitucionalismo provincial y la doctrina muni-
cipalista.

El tercer periodo, correspondiente a la reforma
de la ley suprema por la Convencién Constituyen-
te de Santa Fe y Parana de 1994, es el de la con-
sagracion definitiva de la autonomia municipal
en el art. 123, y, en consecuencia, la clausura del
profundo debate sobre la naturaleza juridica del
Estado local. Dicha norma establece: “Cada pro-
vincia dicta su propia Constitucion, conforme a lo
dispuesto por el articulo 5, asegurando la autono-
mia municipal y reglando su alcance y contenido
en el orden institucional, politico, administrativo,
economico y financiero”.

En primer lugar, expresamos que al no poder mo-
dificarse el art. 5 de la Constituciéon Nacional, por
cuanto la ley declarativa de la necesidad de la re-
forma 24.309 impedia la reforma de los primeros
treinta y cinco articulos, se dispuso con acertado
criterio en la inclusiéon de la autonomia municipal
mediante el cambio del art. 106. Dicha norma, con
la actual numeracion 123, complementa al art. 5,

y, en consecuencia, se ha prescrito que para el
ejercicio de poder constituyente por las provin-
cias uno de los requisitos establecidos es el de
asegurar un “régimen municipal autonémico”.
Ya dijimos, al recordar el debate en la Conven-
cion Constituyente, que el término “asegurando”
hace referencia a lo que estd, que existe e impor-
ta el reconocimiento del municipio como institu-
cion natural y necesaria, basada en las relaciones
de vecindad. Esa era, por otra parte, la interpreta-
cion que también habiamos efectuado de la pa-
labra “asegure” en el art. 5.

También nuestra conviccién sobre la existencia
de tres 6rdenes gubernamentales, segun el texto
constitucional de 1853-1860. Asimismo observa-
mos que estos criterios se impusieron indiscuti-
blemente en el derecho publico provincial y por
ultimo fueron aceptados por la nueva jurispru-
dencia de la Corte Suprema.

Es cierto que la Convencion fijé con claridad -ale-
jando toda posibilidad de dudas- la obligacién
que deben cumplir las provincias de asegurar sus
regimenes municipales en forma autonémica. No
existe, en consecuencia, ninguna posibilidad de
instauracién de una autarquia, como naturaleza
juridica de los Estados locales. Es mas, las Consti-
tuciones Provinciales no pueden asegurar ningun
otro régimen municipal que no sea el autonémico.
Ello en virtud de la supremacia de la Constituciéon
Nacional, reformada con legalidad y legitimidad
por la Convencioén de Santa Fe y Parana de 1994.

Conrespecto al significado de la “autonomia mu-
nicipal”, consagrada en el articulo que comenta-
mos, nos remitimos a lo que venimos exponiendo
en este mismo trabajo, destinado precisamente a
la explicacion de este concepto, y en particular a
la definicién de Salvador Dana Montano.

Tal como lo sostuvimos con Horacio Rosatti en el
propio seno de la Convencién Constituyente, si
las provincias no aseguran el régimen municipal
autondmico pueden llegar a ser intervenidas fe-



deralmente en virtud de los arts. 5, 6 y 123 de la
ley suprema.

De todas maneras, tal como lo expresamos en la
Convencién Constituyente, con respeto por las
autonomias provinciales y porque la variedad y
asimetria constituyen la base de un buen régimen
municipal, se indicé en el art. 123 que las Consti-
tuciones Provinciales deben reglar el “alcance y
contenido” de la autonomia local.

Ya veremos que el alcance y contenido de la au-
tonomia se debe vincular con sus érdenes insti-
tucional, politico, administrativo, econémico vy fi-
nanciero, como lo indica el articulo que estamos
comentando.

De ello resulta que la autonomia de las provincias
tiene, con esta reforma, un ineludible condiciona-
miento que respetar y que consiste en asegurar la
autonomia municipal en dichos érdenes.

En consecuencia, las leyes supremas provinciales
deben obligatoriamente adecuarse al art. 123 de
la Constitucion Nacional y en el actual régimen
municipal argentino, hay que reformar las Cons-
tituciones de Buenos Aires, Mendoza y Santa Fe
(ya que lo han efectuado las Provincias de Entre
Rios y Tucuman en este periodo), porque ya he-
mos visto que no aseguran la autonomia local de
dicha manera, especialmente en el orden institu-
cional.

Y si alguna provincia no cumple con el mandato
constitucional, ademas de la posibilidad de inter-
vencion federal, compartimos el criterio de Qui-
roga Lavié de que al existir una inconstitucionali-
dad por omision, tanto los tribunales provinciales
como federales deben tutelar ese derecho que
tienen los municipios .

Respecto del significado de los érdenes institu-
cional, politico, administrativo, econédmico y fi-
nanciero, expresamos lo siguiente:

El orden institucional supone la posibilidad del
dictado por parte del municipio de su propia Car-
ta Organica.

El orden politico entrana la base popular, electiva
y democratica de la organizacion y gobierno co-
munal.

El orden administrativo importa la posibilidad de
la prestacion de los servicios publicos y demas
actos de administracion local, sin interferencia
alguna de autoridad de otro orden de gobierno.

El orden econdmico significa que los gobiernos
locales deben ser promotores del desarrollo eco-
némico y social junto a los otros érdenes de go-
bierno y que deben participar en los procesos de
regionalizacion tanto provinciales, como nacional
e internacional.

El orden financiero comprende la libre creacion,
recaudacion e inversion de las rentas para satisfa-
cer los gastos del gobierno propio y satisfacer sus
fines, que no son otros que el bien comun de la
sociedad local. Esto significa para nosotros, que
luego de la reforma, los gobiernos locales tienen
poderes impositivos originarios o inherentes.

En definitiva, la autonomia municipal puede ser
de dos tipos: plena, cuando comprende los cinco
ordenes que integran la autonomia y que exami-
naremos (institucional, politico, administrativo,
econdémico y financiero), y semiplena o relativa
(cuando alcanza a los aspectos politico, adminis-
trativo y econémico-financiero y sdlo falta el or-
den institucional).

Las provincias, en virtud de su autonomia, la pri-
mera determinacion que han efectuado o deben
efectuar —-segun los casos- es si el alcance y con-
tenido de los érdenes citados comprende o no a
todos los municipios. Si ocurre esta ultima hipdte-
sis —que es la mas difundida en el actual régimen
municipal argentino-, estamos ante la distincion
entre autonomia municipal plena y semiplena, a
la cual nos referimos en la Convenciéon Constitu-
yente, y que hemos caracterizado en el punto a
que precedentemente remitimos.

Corresponde seguidamente el analisis sobre el
significado del “alcance y contenido” de la auto-
nomia en cada uno de sus drdenes.



Con relacioén al orden o aspecto institucional de la
autonomia municipal, las provincias podran o no
categorizar sus municipios, para que tengan au-
tonomia municipal plena o autonomia municipal
semiplena, reiterando nuestra opinién afirmativa
sobre esta cuestion.

Hemos sostenido que un buen régimen munici-
pal debe tener presente las distintas infraestruc-
turas sociopoliticas sobre las que se asientan los
municipios, y, en consecuencia, es dificil que los
mas pequenos puedan elaborar su propia Carta
Organica.

Pero ademads, destacamos que en relacion al ele-
mento poblacional del Estado local, las provincias
presentan distintas bases al respecto y, en con-
secuencia, diferentes son los criterios y las cifras
para el reconocimiento de la institucion munici-
pal. Esto es propio de nuestra organizacion fede-
ral y de la realidad dispar de las provincias.

Incluso en el reconocimiento del aspecto institu-
cional, las Constituciones difieren o pueden dife-
rir en el alcance y contenido de las Cartas Orga-
nicas, ya que:

a) pueden o no estar sujetas a revision por
parte del Poder Legislativo provincial, y si lo es-
tan, con la posibilidad de una revision amplia, o
en otros casos, con la posibilidad de que la legis-
latura solo apruebe o rechace la Carta; y

b) los requisitos establecidos por las cons-
tituciones provinciales para las Cartas varian no-
tablemente, lo que también esta relacionado con
el grado de "autonomia" de cada municipio.

En este sentido, somos partidarios de que la cons-
titucionalidad de la Carta solo pueda ser revisada
por el Tribunal Superior de cada provincia, y en
ningun caso por el Poder Legislativo, y que los
requisitos exigidos sean los estrictamente nece-
sarios, para ampliar las decisiones que el pueblo
y los representantes de cada municipio pueden
tomar con respecto a su régimen local.

Sobre el orden o aspecto politico de la autonomia
municipal, una vez asegurados los principios re-
publicanos, las provincias pueden establecer un
alcance y contenido muy amplios en esta materia.

Breve es sefnalar que pueden existir diferentes for-
mas de gobierno local, sistemas de opcion para
que cada municipio resuelva al respecto, distin-

tos sistemas electorales, mayor o menor partici-
pacion ciudadana, etc.

Respecto del orden o aspecto administrativo de
la autonomia municipal, también es extensa la
potestad provincial sobre el alcance y contenido,
dado que la materia comprende cuestiones tales
como servicios publicos, obras publicas, poder de
policia, organizacién administrativa, etc.

Conviene recordar aqui el fallo de la Corte Supre-
ma en el caso "Rivademar", cuando sentencio
que las provincias no pueden privar a los munici-
pios de las atribuciones minimas necesarias para
el desempeno de su cometido, "entre las cuales
resulta esencial la de fijar la planta de su personal,
designarlo y removerlo".

En este aspecto de la autonomia administrativa,
también es muy profunda la tarea de recupera-
cion de competencias que deben llevar a cabo
los gobiernos locales, aunque dicha tarea se vera
facilitada por el proceso de descentralizacion en
curso.



Con respecto al orden o aspecto econdémico y
financiero de la autonomia local, también se
presenta una notable amplitud en el alcance y
contenido que las provincias pueden regular,
abarcando materias como tributos, gasto publi-
co, promocion del desarrollo econémico, regio-
nalizacion, etc.

No parece redundante destacar que, mas alla de
ello, es importante asegurar estos aspectos de la
autonomia local.

En este sentido, creemos que el articulo 123 con-
solida nuestra interpretacion sobre el caracter
"originario" de los poderes tributarios municipa-
les, pues ahora estamos indiscutiblemente ante
un orden de gobierno auténomo que surge de
la ley suprema, y que no podria tener asegurado
dicho caracter si dependiera de una delegacion
efectuada por la provincia.

Dicho poder tributario municipal comprende
la clasica triparticion de "impuestos", "tasas"
y "contribuciones", la cual estd ampliamente
adoptada en las Constituciones Provinciales al le-
gislar sobre los regimenes municipales.

Los problemas tributarios, de evidente compleji-
dad, requieren una adecuada coordinacion inter-
jurisdiccional, a fin de evitar las dobles o triples
imposiciones (cuya constitucionalidad ha sido
admitida desde hace largo tiempo por la Corte
Suprema) y la alta presion tributaria.

Ademads, se impone una modernizacion de las
administraciones locales, y, en particular, de los
sistemas catastrales y de recaudacion tributaria.

También debe recordarse la doctrina de la Corte
Suprema en el caso “Municipalidad de Rosario c.
Provincia de Santa Fe”: “La necesaria existencia
de un régimen municipal impuesta por el art. 5
de la Constitucion Nacional, determina que las
leyes provinciales no sélo deben imperativamen-
te establecer los municipios, sino que no pueden
privarlos de las atribuciones minimas necesarias
para desempenar su cometido.

Si tales entes se encontrasen sujetos en estos as-
pectos a las decisiones de una autoridad extrana
-aunque se trate de la provincial- ésta podria lle-
gar a impedirles desarrollar su accion especifica,
mediante diversas restricciones o imposiciones,
capaces de desarticular las bases de su organiza-
cion funcional’.

Ademas, para terminar la dependencia que siste-
maticamente han sufrido la mayoria de los muni-
cipios argentinos, debera reconocérseles —-como
lo prescriben algunas Constituciones Provincia-
les- una justa proporcién de la coparticipacion
impositiva, tanto provincial como federal.

Insistimos en que para esto también resulta ne-
cesario el cumplimiento de los mandatos de la ley
suprema sobre la ley-convenio de coparticipa-
ciéon impositiva.

La funciéon econdmica de los municipios tiene
multiples consecuencias, por lo que sostenemos
la necesidad de que los gobiernos locales sean
socios y promotores del desarrollo econdmico,
social e integral humano junto a los otros érdenes
estatales.

Insistimos que ahora es menester hacer realidad
este principio consagrado en la Constitucion Na-
cional de la autonomia municipal, lo que obligara
a una vigilia permanente y a la continuidad de la
lucha por este alto ideal, base de nuestra descen-
tralizacion politica, del federalismo y de la demo-
cracia.

En este aspecto, y sin poder detenernos en ello,
sefalamos que a mas de 15 anos de dicha refor-
ma, se observan violaciones a dicho principio,
lo que estd vinculado a nuestra falta de cumpli-
miento de las normas y a nuestra deficiente cul-
tura politica democratica.

Finalmente, interpretamos que el art. 123 ha ra-
tificado la opinién doctrinaria y jurisprudencial



sobre la existencia de una trilogia institucional
de gobiernos federal, provinciales y municipales,
sostenida antes de la reforma de 1994.

Decimos antes de la reforma, ya que después de
ella y segun lo dispuesto por el art. 129, consi-
deramos que actualmente hay cuatro érdenes
estatales y de gobierno, pues a los tres men-

Por razones de brevedad, no podemos analizar
otras cuestiones de importancia en esta materia,
relacionadas con la imperiosa necesidad de con-
tinuar la lucha por la vigencia plena de la auto-
nomia municipal, consagrada ya constitucional-
mente en el orden federal, provincial y en Cartas
Organicas, atento al proceso observado en varias
provincias de desconocimiento de este gran prin-

cionados se suma el de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, con un estatus especial .

cipio.
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Estructura muni

y necesidad de triparticion de
funciones. La justicia local auténoma

por Néstor Osvaldo Losa

a complejidad propia de un sistema organi-

zativo federal no es un dato nuevo, no resu-

me la visién que dicho sistema genera para
su estudio sistémico y tampoco permite apreciar
el verdadero problema que apareja su desenvol-
vimiento factico.

Cuando se funda definitivamente el Estado Na-
cional con la Constitucion histdrica argentina de
1853 y su complemento necesario convalidado
en 1860, lejos estdbamos de comprender que la
federacion tiene en su génesis dificultades dina-
micas que mutan con una celeridad contraria a
la tesis pétrea que deviene de cualquier constitu-
ciéon. Va de suyo que la centralidad de un gobier-
no nacional se topa con la descentralizacion na-
tural que genera la dispersién autondmica de los
Estados miembros como base de la organizacion
integral federal, y alli nace y revive permanente-
mente la dificultad de coordinar y armonizar los
distintos niveles gubernativos que conforman el
todo institucional de base constitucional.

El federalismo autdctono, si bien no era todo lo
cooperativo o de consenso que se esperaba, supo
desarrollar una politica aceptable que encontré
su base no pacifica en los hechos pero, base al
fin, en el denominado “nucleo federal” que se
sintetiza en los arts. 6 a 12 inclusive de nuestra
Constitucion Nacional, a cuya lectura me remito.
Ese nucleo era integrativo y sustentaba la fede-
racion que deviene de los arts. 12 y 52 de nuestra
ley suprema.

La jurisprudencia fue atemperando los embates
mutuos que existieron en los primeros afos pos-
teriores a la sancion de nuestra carta magna y asi
pudo conformar una doctrina para el conjunto de
gobiernos existentes.

Mas alla de las criticas y elogios que trajo apa-
rejada la voluntad o necesidad de reformar la
constituciéon nacional en 1994, lo cierto es que la
Convencion que a ese efecto se reunié en Santa
Fe y Parana, promovié mutaciones relevantes en
nuestra forma organizativa de gobierno al alterar
la composicion del mapa de niveles gubernati-
vos, conforme rezan algunos articulos que se in-
corporaron al plexo juridico original.

En efecto, después de muchos anos de debates
doctrinarios y de jurisprudencia terminante so-
bre los municipios y su naturaleza juridico-insti-
tucional, los constituyentes admitieron la postura
mayoritaria que se expresaba en el ambito del
derecho constitucional y en la érbita del derecho
publico provincial y municipal, atendiendo ade-
mas la doctrina que generaba el nuevo consti-



tucionalismo europeo en sus cartas sancionadas
desde 1947 -ltalia- en adelante, y otros antece-
dentes de constituciones de América del Sur.

Asi reconocieron nuevos niveles de gobierno que
se integraron al clasico federalismo argentino.

Asumiendo la importancia que habia adquirido el
municipalismo como movimiento y la necesidad
de descentralizar la gestién, la planificacién y con

Aot UE

ello promover desde cada localidad un desarro-
llo sustentable mejorando la calidad de vida en
cada terruno con controles propios, se incluyeron
preceptos que impusieron la autonomia munici-
pal y la autonomia de la ciudad de Buenos Aires
en lo institucional, politico, econédmico-financie-
ro y administrativo (conf. Art. 123 CN.) y dotaron
de mayores poderes a la comunidad portena (art.
129 CN.).

A ellos se le sumé el art. 75 inciso 30 que confi-
rié a provincias y municipios el poder de policia
sobre los establecimientos de utilidad nacional,
otorgandoles sobre ellos el poder de imposicion.

Con estas reglas quedd plasmado el poder de
policia local preexistente con los alcances que los
términos infieren en lo legislativo, ejecutivo y su
complemento judicial en las materias propias de
los gobiernos locales. La fortaleza de estos go-
biernos era un hecho notorio que la politica no
podia ignorar y que la constituciéon debia conva-
lidar. El “régimen municipal” expresado en el art.
5-CN-, es hoy indudablemente un gobierno mu-
nicipal y no un mero ente administrativo subordi-
nado y autarquico: esto es un hecho objetivo y un
precepto imperativo de mayor nivel y raigambre

constitucional, asi lo confirma.

Vale recordar que nuestras provincias en su gran
mayoria, ya concedian un papel autonémico a
sus municipalidades con matices propios pero a
su vez solidos.

La Nacién Argentina adoptd para su gobierno la
forma republicana de conformidad con lo que
postula el articulo 12-CN, y fue esta forma la que
prendid en el inicio histérico concretado en 1810;
no se pretendia seguir atando al pueblo a un sis-
tema monarquico aunque hubo algunos intentos
posteriores de formar una atipica monarquia in-
caica cuando el proceso independentista se ha-
llaba en crisis, pero que no llegd a sustanciarse.

A ello se sumaba la forma representativa dentro
de una organizacién que distaba de ser unitaria
para consolidarse como confederacion o federa-
cion.

Lo que aqui interesa para sostener este modes-
to aporte es recordar que la forma republicana,
entre otros elementos conceptuales que posee,
se consolida basicamente en la triparticion im-
perativa de poderes y funciones; en lo sustancial
presupone no unificar el poder en una persona o
en un solo instituto y, al mismo tiempo, consolidar
controles reciprocos entre ellos para eludir la tira-
nia o la dictadura, en su caso.

Ni uno, ni dos; los poderes gubernativos deben
ser al menos tres. De esto se concluye que cada
nivel de gobierno -que ahora son cuatro en nues-
tra constitucion federal: Nacional, provincial, mu-
nicipal y de la ciudad auténoma de Buenos Aires-,
debera conformarse con la triada que se resume
en poder legislativo, poder ejecutivo y el po-
der-contrapoder que es poder judicial o tribunal
que ejerza el monopolio de decir el derecho en
los casos concretos.



Son roles republicanos e irrenunciables que de-
ben coexistir en cada estamento gubernativo. La
esfera competencial deviene de las diferentes in-
cumbencias donde cada nivel de gobierno inte-
ractua.

Los cuatro gobiernos que conforman la estruc-
tura federal argentina son auténomos y deciden
sobre los tépicos que ostentan, aunque excep-
cionalmente pueden concurrir en algunos lo que
se traduce en la terminologia que se origina en
la doctrina y la jurisprudencia: “poder de policia
concurrente”. El gobierno nacional, ademas, es
soberano.

La autonomia es un concepto politico y no admi-
nistrativo. Cuando nos referimos a ella estamos
indicando que quien posee la misma es idéneo
como gobierno para autogestionarse y en razén
de la especificidad de competencias, también
lo es para legislar y, por supuesto, para juzgar en
base a lo sefalado en el subtitulo anterior.

El principio de division de poderes locales es in-
discutido y necesario. Si se persiste en la division
dual que hoy predomina compuesta por Depar-
tamento Ejecutivo -intendente- y Departamen-
to Legislativo-concejo deliberante-, estamos fo-
mentando el populismo y el clientelismo en lo
politico, promoviendo una suerte de dictadura
sin control, pues el cuerpo deliberativo de indole
politica como el de gestion, suelen coincidir en la
ideologia partidaria y de esa forma avanzan sobre
todo y todos, entendiendo a estos ultimos como
los vecinos que conforman el elemento humano
del territorio comunal.

Ademas del control de gestion externo que se
esta instalando en muchos municipios a través
del Tribunal de Cuentas, es necesario que exista
en lo local municipal un departamento judicial le-
trado e independiente que controle la legalidad,
la legitimidad y la constitucionalidad de las nor-
mas o conductas de los otros departamentos en
resguardo de la seguridad juridica y personal de
los habitantes.

Cuando expreso control de constitucionalidad
estoy incluyendo también el de la Carta Organi-
ca, que constituye una “constitucion en tercer
grado”.

Su rol se acotara en lo jurisdiccional propio de
la autonomia y con especializacion en las mate-
rias exclusivas de cada municipio, toda vez que
la enumeracion de incumbencias no siempre esta
reglada; a veces devienen de la naturaleza histo-
rica y practica de lo que corresponde a cada mu-
nicipalidad y tales competencias suelen ser dina-
micas.

La Jurisdiccidon Municipal o Tribunales municipa-
les, no es extrana en el derecho comparado, bas-
te citar a Canada, Estados Unidos de Norteamé-
rica, Colombia, algunos Estados de Brasil, entre
otros y algunas Cartas Organicas de la Argenti-
na como por ejemplo, la de Resistencia- Chaco -,
Sierra Grande- Rio Negro-, etc. A veces se legisla
a la Justicia Municipal como érgano extrapoder e
incluye la inamovilidad de sus magistrados y esta
es una tendencia que se impone aunque preferi-
mos la instalaciéon definitiva de ese tercer poder
con ampliacién de competencia que no se limite
solo a faltas, aunque éstas cada vez posean mas
resonancia social y merezcan un tratamiento téc-
nico-legislativo mayor.

Es la ciudad y son las megaldpolis los grandes de-
safios del presente y del futuro, toda vez que se
acrecentd el numero de pobladores en desmedro
de lo rural y se han constituido nuevas ciudades
por diversas motivaciones; mas del 80% de la po-
blacion del mundo habita en ciudades y por ende,
la convivencia es mas dificil de controlar para el
logro de la paz social.

Los gobiernos locales al mismo tiempo deben
perseverar en su gestion en todo lo referido a la
calidad de vida y asi atender racionalmente todo
lo vinculado a las politicas publicas que hagan al
mejoramiento del medio ambiente que, a su vez,
permita un desarrollo sustentable.

El Encuentro internacional “Rio+20” celebrado en
Rio de Janeiro en el mes de junio de 2012, dejo
plasmados temas que no podran ignorarse en los



paises que intervinieron en la Jornadas, ni en el
resto del planeta, y ellos son la relevancia de las
ciudades, el transporte y la movilidad, la calidad
laboral, la erradicacion de la pobreza, la parti-
cipacion social y la importancia de los océanos.
Obsérvese que en esta apretada sintesis temati-
ca, son varios los tépicos que hacen a las incum-
bencias municipales.

Con estos items tratados y acordados, podemos
interpretar que renace la pedagogia kantiana que
se resume en priorizar la civilidad y lo que ello im-
plica para el hombre. Los ajustes de convivencia,
las sanciones racionales, la prudencia del podery
el juzgar coherentemente con celeridad y conoci-
miento, son faenas necesarias en cada poblaciéon
y forman parte de una funcién que debe deter-
minarse por medio de un Poder concreto basado
en otro principio que es el de proximidad, y ese
poder es el Judicial Municipal.

El principio de subsidiariedad, al que sumamos el
de proximidad y cohesién propios de la moderni-
dad pero tipicos de un federalismo real, es el que
sustenta los mayores roles que fue asumiendo el
municipio por traspaso recibido de otros niveles
gubernativos, por exigencias ciudadanas, por
cercania, por necesidad de controles idéneos en
los servicios, entre otros aspectos.

Algunas actividades propias de las provincias
fueron trasladadas a las comunas pretendiendo
eficacia, y asi en otros acuerdos se formalizaron

alianzas funcionales por razones de mejor presta-
cion o temas vinculados a la seguridad.

Aparece en muchos casos la figura de la policia
municipal (que considero un instituto que capa-
citado es muy util), el apoyo logistico de los ayun-
tamientos a la policia estatal local o a la federal
que formalizan las intendencias, los derechos del
consumidor que ya juzgan algunos Juzgados de
Faltas municipales, la integracién en la esfera de
salud, el traspaso de conductas delictivas que se
transforman en faltas o contravenciones, contro-
les bromatoldgicos, etc.

Es la ciudad asumiendo responsabilidades e in-
tentando dar respuestas a las demandas sociales,
cada vez mas abrumadoras. Las puertas de la In-
tendencia son las primeras que se golpean aun-
que la protesta se origine en cuestiones naciona-
les o provinciales (lo ocurrido en Cahuelas-Julio
2012- es un cabal ejemplo). Hoy el municipio no
puede mirar al costado, debe estar presente en
todo acontecimiento, de alli la necesidad de do-
tarlos de los elementos necesarios para la gober-
nabilidad y en ella no esta ausente la judicialidad
propia para temas también propios.




Es obvio que todo este escenario nos lleva a afir-
mar que la descentralizacion es necesaria en la
Justicia como Poder y como servicio, y para ello,
cada municipio que posea una apropiada pobla-
cidon y extension, requiere contar con su propia
Justicia letrada e independiente de los otros po-
deres para resolver las causas de menor cuantia,
intervenir en mediaciones comunitarias, las faltas
tradicionales y las que se vayan creando, las cues-
tiones atinentes a consumidores, las cuestiones
electorales de los municipios, los litigios que se
suscitan por tributos comunales y todo aquello
que apunte a la mejor calidad de vida de los veci-
nos y al desarrollo de las ciudades.

La autonomia politica, la administrativa y las res-
tantes ya mencionadas, no impiden que esa in-
dependencia de otros funcionarios que significa
y se expresa en varias normativas del derecho
publico provincial y municipal, propicie la crea-
cién y sostenimiento de un tercer poder como
en las primeras décadas del siglo XX propugna-
ba el profesor Korn Villafafe como fundador de la
Escuela de La Plata. El sostenia en la “republica
representativa municipal” que luego completé
el profesor Tomas Diego Bernard, la trilogia de
poderes electivos municipales y en ellos, el tercer
poder estaba conformado por Jueces de Paz que
debian también ser elegidos por el pueblo.

Este ultimo aspecto de designacion puede ser un
tema para analizar en el futuro, lo actual es acep-
tar que la subsidiariedad también debe ser incor-
porada en la funcién judicial a nivel municipal.

Esta posicién que he sostenido en diferentes tra-
bajos y en muchos anos, es conteste con el princi-
pio republicano de triparticion de funciones y se
adecua a la tan mentada e imprescindible espe-
cializacion en lo que hace al Derecho Municipal
como realidad y como disciplina auténoma en lo

académico y normativo dentro del derecho pu-
blico. También en el gobierno municipal es im-
perativo y necesario recordar el preambulo de
nuestra Constitucion Nacional que propugna ex-
presamente: afianzar la justicia.

A tenor de lo expuesto y ratificando nuestra po-
sicion respecto a que no existe gobierno sin re-
cursos pero tampoco sin su propia justicia como
institucion, propiciamos que los municipios como
base de la democracia y pilar del desarrollo inte-
gral de los pueblos, posean dentro de sus natu-
rales o legales incumbencias, una sélida Justicia
Municipal independiente y especializada que re-
suelva con inmediatez las situaciones propias de
la convivencia local en todos sus alcances, sin de-
pender de los restantes niveles gubernativos con
los que se debe coordinar y armonizar dentro del
nuevo federalismo que nos rige, lo cual no exclu-
ye el ultimo control, en su caso, que se posiciona
en la Suprema de Justicia de cada provincia o la
nacional.

La triparticion republicana asi lo exige y la vecin-
dad asi lo requiere para reforzar el bienestar ge-
neral, que postula nuestra Constitucion Nacional
en su preambulo y en su filosofia juridica-institu-
cional.

(1) Doctor en Derecho y Ciencias Sociales-UBA- Profesor Consulto de la Facultad de Derecho-UBA.

(2) Zuccherino, R. M., El Municipio del tercer milenio, Edit. Funcidn Pdblica S.R.L. La Plata, 71998, p. 121; cf. Losa, N. O, El Derecho Municipal y el

imperio del derecho, Ediciones Juridicas Cuyo, Mendoza, 2003
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La ciudad, la casa
de vida

por Patricio H. Randle(?

| concepto de “calidad de vida” es un con-

cepto elusivo. Se parece al de “desarrollo”.

Ambos evitan la confrontacién franca con
los universales. Apelan a los valores que, como se
sabe, son tan solo bienes formales. Hay como res-
peto humano a hablar del bien, de lo bueno y del
mal, de lo malo.

Pero aun aceptado en si mismo, tal cual como se
nos presenta, la calidad de vida se parece mas a
una sumatoria que a una integral. Cuesta mucho,
por eso, ser entendida como un todo. Y acaso es
porque se trata no mas que de una serie de indi-
cadores presuntamente vinculados entre si.

De ahi que el principal problema de la calidad de
vida no sea, como se suele decir por ahi, la difi-
cultad de medir cada uno de esos indicadores de
forma tal que representen realmente una totali-
dad. Porque la vida es una totalidad indivisible e
intentar subdividirla —aunque sea como una hi-
potesis de trabajo— supone obstaculos insupera-
bles.

El hombre moderno, habitante del “reino de la
cantidad” que diria Guénon, piensa habitual-
mente mas en la cantidad que en la calidad, lo
que ya es de por si criticable y por eso piensa
también mas en los medios que en los fines. Esta
impaciente por obtener los instrumentos pero
duda de para qué los quiere. Pero todavia es mas
grave que se proponga como objetivo —en el cual
deposita muchas esperanzas— medir la calidad,
lo que no es muy disimil de pretender elegir los
fines conforme a los medios que se dispone.

Por muy loables que sean los propdsitos de ele-
var la calidad de vida, hay que tener cuidado de

VAL calidacila

otro riesgo no menos serio. Es el de prefabricar
los patrones de esa calidad, o, peor aun, hacerlos
obligatorios. En este sentido hay que tener bien
en claro que la mejor calidad de vida exige, como
una premisa, una cierta dosis de espontaneidad,
de libertad, de participacion, de aquiescencia, de
persuasion. En suma, es imposible de obtener sin
pasar por el intermediario de la educacion.

La planificacién moderna opina, por el contrario,
que existen determinados objetivos deseables y
que éstos pueden instrumentarse coactivamen-
te pues la bondad de esos fines es indiscutible.
Tal vez sea asi, especialmente si nos referimos a
la higiene fisica. Pero el problema no estd en la
bondad de cada uno de los objetivos parciales
sino en el sistema de prioridades que se pretende
imponer.

Es aqui donde surge la mayor de las dificultades.
Porque si es complicado medir el grado de con-
crecion de cada uno de los indicadores, es imposi-
ble hallar un orden absoluto de prioridades entre
ellos. Imposible desde el punto de vista cientifi-
co-tedrico. Ya Popper dijo que era imposible, de
una manera cientifica, elegir entre dos fines. O
sea que, por mas que se escabulla la cuestion, es
obvio que no existe ninguna posibilidad de po-
nerse de acuerdo sobre el tema de la calidad de
vida si no hay previamente un acuerdo sobre la
cuestion de los fines de esa misma vida.

Nuestra intransigencia en relativizar el tema no
nos impide, sin embargo, buscar algunos puntos
de confluencia aceptables para un buen nimero
de gente. Pero nos ratificamos en la conviccién de




que sin ese marco de referencia mejor definido, la
discusion sobre la calidad de vida pierde interés y
hasta verdadera operatividad.

Recapitulemos fugazmente los origenes del con-
cepto. No hay ninguna duda de que es la hiperci-
vilizacion —el desproporcionado desarrollo de los
medios, de los instrumentos, respecto de la cla-
ridad de los fines— lo que genera la nocién de la
calidad de vida. Cuando la vida era mas sencilla,
mas natural, era impensable, era innecesario. Lo
que sucede es que hemos perdido precisamente
la calidad de la vida misma que es su naturalidad.
La vida artificial es la primera causa de aquella
nostalgia.

Por eso, el mejor remedio, en términos genéricos,
es volver a la naturaleza de las cosas, a la esencia
de la vida misma sin las desfiguraciones, las dis-
torsiones creadas por el propio hombre. De una
manera general diriase que el mejor medio con-
siste en apuntar a objetivos tales como:

Dominar la técnica en vez de ser dominado por
ella. Esto es, principalmente, que aun cuando la
mecanica puede tener un uso aceptable, no por
ello mecanicemos lo que es de naturaleza organi-
ca: los horarios, el ejercicio del cuerpo, los modos
de habitat, la concepcidon de la misma ciudad.

Atenuar el grado de concentracién a que nos ha
llevado la suma y coordinacion de esfuerzos y re-
cursos que caracteriza nuestro tiempo, que ha
producido prodigios pero que ha centralizado
innecesariamente, congestionando, las funciones
humanas. Sin una descentralizacion del trabajo,
de las ciudades, de la economia, es imposible
mejorar sustancialmente la calidad de vida por-
que ese congestionamiento es la causa tal vez
mayor de su desnaturalizacion.

Desacelerar el ritmo de la vida urbana. Porque
si la tecnificacién se traduce en un aumento de
poderio humano, también es cierto que conlleva
fatalmente una transferencia del “tempo” acele-
rado de la maquina a la esfera interior del hom-
bre . Y si la clave de la felicidad humana reside
en la paz espiritual, es indudable entonces que la
agitacion, la prisa, la opresion de los plazos a que
estd sometido el hombre moderno, conspiran
contra los fundamentos de un equilibrio interior.

Vista la cuestion de esta manera, cabe preguntar-
se. ¢Es que queremos realmente elevar la calidad
de vida? O, acaso, ;queremos quedar bien con
Dios y con el Diablo? ;No estaremos esclavizados
ya por las “ventajas” mas indignas de la tecnifi-

cacion? ;Estamos dispuestos a aceptar que una
verdadera calidad de vida puede estar opuesta
a una cierta concepcion del “confort moderno”?
Porque si nos enganamos en este punto es inutil
seqguir...

Pero, ademas, hace falta otra distincion funda-
mental, retomando el hilo inicial. Y es ésta: la ca-
lidad debe entendérsela no como una forma que
se llena —mas o menos— de algo que reputamos
como deseable; no es cuestion de apilar cosas. Se
trata de algo esencialmente diverso. La calidad,
como todas las cosas del espiritu, implica mas
que una acumulacion, un completamiento. No se
trata de una funcion lineal sino de un sistema, de
algo como lo que es el “cierre” de un balance, o
mejor aun, de lo que es formacion de la perso-
nalidad, en la cual no gravita el nimero de co-
nocimientos sino su aptitud de interrelacionarse y
dotar de virtudes al educando. Lo que se llama la
educacion perfectiva, porque perfecciona, com-
pleta, a la persona.

Pues asi ocurre con el
verdadero concepto de calidad
de vida. Debe entendérselo, no

tanto como una serie de
indicadores que cuanto mayor
grado acusan mejor, sino como
una armoniosa conjuncion de
bienes que como sucede en la
musica no interesa tanto la mag-
nitud, o la intensidad sino el
acuerdo entre ellas...

para lo cual, por lo demas,

no hay una sola formula, sino
probablemente miles.

Pero, ¢en donde esta la clave de ese desideratum,
visto que no en una ecuacidn cuantitativa? La
Unica respuesta es: en el descubrimiento del or-
den natural. Ese orden que hemos destruido, que
hemos alterado, que hemos desfigurado, y que
ahora debemos re-descubrir. Natural, no porque
consista exclusivamente en el reino de la physis,
sino natural en el sentido de que no lo hemos fa-
bricado nosotros, sino que nos ha venido dado.

Es hora de que el hombre moderno recapacite
sobre la raiz de su situacion existencial que esta




alli. Nadie, sino él mismo, ha creado sus proble-
mas. En consecuencia, conviene realzar, poner en
su lugar, las cosas como son realmente, sin la des-
naturalizacion a que las hemos sometido.

Por eso es grave malentendido el de confundir
calidad de vida con un sustituto para las conse-
cuencias no deseadas de la tecnologia. Porque
la verdadera calidad de vida no podria hallarse
en las nuevas técnicas halladas para corregir los
errores de las viejas técnicas ya que esto es un
corso e ricorso de nunca acabar.

Lo que sucede es que el concepto de calidad de
vida se superpone al de confort. Y el confort ha
degenerado en la provision de elementos para
satisfacer necesidades artificiales que se podrian
suprimir con una vida mas natural.

Pongamos un ejemplo actual. El non plus ultra
del confort hogareno es tener hoy instalado en la
banera un equipo para hidromasaje. La tentacion
es grande. Volveremos a nuestra casa tensiona-
dos después de una jornada de labory, aparente-
mente, por este intermediario, el cuerpo se relaja
Yy nos permite un mejor reposo; ;para qué? Pues
para volver a repetir la misma jornada agotadora
al dia siguiente.

Una cosa es que en la practica estamos constre-
nidos a ese condicionamiento. Otro es que, segun
vivimos, asi pensamos. O sea, que el hidromasaje
sea considerado como un ingrediente de la cali-
dad de vida. Y, asi, subsiguientemente en todo.

Contra su genuina etimologia —lo que hace fuer-
te— el confort se entiende modernamente como
lo que hace a la vida mas muelle, mas facil y, con-
secuentemente, al hombre mas débil fisica y mo-
ralmente. Pero hay algo todavia peor y es que,
como senalé una vez agudamente George Ber-
nanos:

“En suma, este mundo no quiere otra cosa que
el confort. Lo quiere cueste lo que cueste y, para
enganarse a simismo y enganar a los demas, de-
clara que este confort es precisamente la justi-
cia”.

Asi, la calidad de vida se convertiria en una exi-
gencia social, una suerte de derecho a la felicidad
(los modernos han tomado por “derechos” los
que en realidad son los dones de su propia natu-
raleza, de su modo de ser, sus atributos esencia-
les y no algo exterior que es necesario conquistar)

como si la dicha no sdlo fuese tipificada sino que
técnicamente alcanzable, como si la vida buena
fuese siempre la mas comoda o la version vulgar
de la “buena vida”.

Literalmente, calidad de vida deberia significar
otra cosa: una vida auténtica (adecuada al ser
concreto que la vive), una vida virtuosa (orientada
constantemente a lo que se considera mejor), una
vida digna de ser vivida (no la representacion de
un rol ajeno).

Lamentablemente, cuando confort y calidad de
vida restringen su alcance, inducen a multitud de
gente a no ver otro sentido de las cosas.

No se puede hablar de la casa y menos de la ciu-
dad sin estar en claro en la parte conceptual. Por-
que antes que poder valorar lo que la casa debe
significar como el lugar donde deberiamos pasar
la mayor parte de nuestro tiempo, el lugar prefe-
rido, el mas importante de nuestra vida, sucede
que todos esos valores estdn amenazados muy
seriamente por una tabla que no los contiene asi
y que se difunde cada dia mas, consciente o in-
conscientemente.

Es un hecho que el hombre actual tiende a valo-
rar mas lo mobiliario que lo inmobiliario. La casa,
la ciudad, no estan al tope de la lista. Antes esta
el dinero, las inversiones financieras, el automovil,



las vacaciones en diversos lugares sucesivamen-
te, los adminiculos (utiles verdaderamente o no y
de vida, en general, efimera).

La casa ha perdido importancia. No se hace casi
vida de hogar durante los dias de trabajo y los
fines de semana se hace necesario salir a tomar
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aire o a divertirse: a desviar la atencién del mundo
totalitario del trabajo aunque sea con mas activi-
dad en vez de descanso y ocio. Han desaparecido
casi completamente tres partes de la casa sin las
cuales nadie puede sentir holgura y plenitud en
ella, a saber: el jardin, el taller doméstico y el de-
posito que nos permite guardar recuerdos, con-
servar herencias °.

Por eso es que, como bien dice Gastén Bardet: “el
primer elemento del confort es el espacio”. No el
espacio vacio, sin uso, sino el espacio funcional.
Pero sin él, con casas en las que practicamente
sélo se puede comer, higienizarse y dormir, no es
posible hablar seriamente de confort, ni de cali-
dad de vida.

Pretender sustituir el espacio por el equipamiento
ya no parece convencer a nadie. Lacamay la mesa

abatible pueden ser una soluciéon de emergencia
pero realmente no constituyen una conquista. Te-
ner aire acondicionado porque la aislacion de los
muros y el techo son deficientes, constituye una
aberracion. Cada vez se construye con estanda-
res mas bajos; sin embargo, sube el nivel de so-
fisticacion de la industria electrodoméstica como
para disimularnoslo.

Hay dos conquistas verdaderas
de la arquitectura moderna,
que, sin embargo, no son

de las que estan presentes

en la mente de los arquitectos,
de vanguardia de tendencia
fuertemente estetizante:

son la cocina y el bano.

Bardet ha dicho, tal vez chocando a esos espiri-
tus exquisitos, que verdaderamente la arquitec-
tura ha entrado por la cocina y el bano. La prueba
es que mucha gente pudiente prefiere construir
sus casas con reminiscencias tradicionales pero
en la cocina y en el bano exigen la ultima palabra.
De donde se puede colegir que hay un doble pa-
tron de calidad de vida: moderna para lo utilitario
y cldsica para el resto.

Pero, ademas, la casa tiene otras exigencias cua-
litativas. Una de ellas es, aparte del mencionado
espacio, una cierta flexibilidad, posibilidad de
cambio sino de ampliacion; algo, en suma, que
permita dejar la impronta personal de quien la
habita.

De alli que las casas y departamentos en serie,
inspirados en la fabricacion en cadena de la in-
dustria, pueden haber seducido cuando eran no-
vedad y por ese puro y trivial motivo. Pero hoy,
la opinién generalizada busca otra cosa que la
madaquina de vivir, o el prototipo perfecto. La vida,
por demas condicionada, de la ciudad, reclama
en el ambito hogareno una valvula de escape a la
imaginacion, a la espontaneidad y, por encima de
todo, busca su propia identidad desfigurada por
el adocenamiento ambiental.

Otro tanto se puede decir de la ciudad. Las ciu-
dades mas modernas, mas higiénicas, no son
siempre las mas apetecibles para vivir ni siquie-
ra para visitar. La calidad de la vida urbana esta




compuesta de una serie de indicadores medibles,
pero también de otros imponderables. La mejor
ciudad es siempre la mas humana. Esto es, la que
tiene vitalidad pero no por eso es desmesurada
sino que retiene una escala humana. Lo impor-
tante, otra vez, es el modo como se combinan sus
cualidades.

Camilo Sitte, pionero del urbanismo moderno,
se pasé la vida tratando de poder contestar por
qué las ciudades medievales, menos racionales,
menos avanzadas técnicamente, retienen una
belleza que el urbanista sistematico no ha podi-
do igualar. Sin hallar la respuesta completa, Sitte
vino a hallar como sintesis deseable el poder ar-
monizar la espontaneidad de lo tradicional con la
funcionalidad de lo racional. Y este principio es
igualmente adecuado a la casa por aquello de
que una casa debe ser pensada como una ciu-
dad en pequefno y una ciudad como una casa a
lo grande.

Conclusioén

Nuestros ediles deben replantearse el concepto
de progreso usualmente tan simplificado. Hasta
hace poco se ha creido que progreso era, indis-
criminadamente, todo lo moderno. Ahora se sabe
que lo supuestamente moderno ni es mejor por
tal, ni suele ser tan moderno.

Por ejemplo, se ha supuesto
que las calles rectas eran
absolutamente mejores
que las que alternan la
rectitud con las curvas
suaves. Nada mas falso.

La rectitud de una calle tiene una sola funcién
que es la de permitir que los vehiculos desarro-
llen mayor velocidad. Pero ¢es esto deseable en
pleno entramado urbano? Ni siquiera el trazado
de las autopistas privilegia grandes tramos rectos
a causa de que la monotonia puede aumentar el
cansancio del conductor o dejar que lo gane el
suefo.

Tampoco se justifica la prolongacién indefinida
de las calles que atraviesan barrios residenciales

para lograr lo cual se llegan a realizar costosas
expropiaciones. ;Y todo ello para qué? Una calle
vecinal es preferible que no sea ni larga ni recta
y que sirva su mision especifica de actuar como
distribuidor del transito domiciliario, el cual de-
beria verterse en un colector mayor que cubra las
necesidades de un sector mas extenso y asi suce-
sivamente hasta llegar a las rutas troncales.

Aqui no hay cuestion de moderno ni de antiguo.




Se trata de inspirarse en la sabiduria del cuerpo
humano, de la naturaleza fisica de un sistema hi-
drografico que comienza con torrentes, se con-
vierte en arroyos, que luego son afluentes de rios
cada vez mas anchos hasta llegar al mar. Por eso
el ancho de las calles no debe exagerarse sino
graduarse en proporcion a su funcion.

Esto no es otra cosa que la aplicacion del princi-
pio general de subsidiaridad que dice: que lo que
puede hacerse en una instancia inferior no la aca-
pare la superior.

O, dicho de otro modo, que conforme al orden
natural, a la naturaleza misma de las cosas, todas
las acciones tendientes a un mismo fin se orde-
nen jerarquicamente.

Cualquier otra cosa favorece un “orden” rigido
(que no funciona realmente) o un caos. O termi-
na intentando aplicar el principio de igualdad a lo
que deba ser diferente, lo cual es mucho peor que
otorgar privilegios dentro de iguales.

Una verdadera calidad de vida urbana exige un
orden funcional porque de todo orden meramen-
te geométrico o racionalista deriva un gran gasto
de energia inutil, cuando no produce anarquia.

No hay nada mas opuesto a la calidad de vida
urbana que la sumisién forzosa a normas riguro-
samente racionalistas en la forma pero absoluta-
mente irracionales en su espiritu. En semejante
coyuntura, el habitante de las ciudades deja de
sentirse protagonista y, en el mejor de los casos,
se lo coloca en la posicién andloga a la de un in-
quilino frente a un propietario arbitrario... que ni

siquiera escucha propuestas de mejorar la vivien-
da.

Si el ejercicio de la propiedad privada tiene un
origen en el derecho natural y no fue el invento
de ningun pensador, también el ejercicio de la
ciudadania —en su acepcion mas literal— exige
un cierto grado de participacion (explicita o im-
plicita) al menos en el vecindario. Cuando las frias
reglamentaciones exigen talar un arbol que pue-
de ser hermoso (y que no podria “fabricarse” a
voluntad) pero permiten a un propietario sustituir
cercos vivos por muros de mamposteria hay algo
que no funciona.

Es indtil hablar de ecologismo,
o de urbanismo cuando los
objetivos fundamentales

que ellos persiguen son
burdamente supeditados

a la rigidez indiscriminada

de reglamentos puramente
burocraticos.

No hay otra salida, para proteger y mejorar la ca-
lidad de la vida urbana que fijar una politica de
fines lo mas explicitos posibles para que, a su luz,
pueda analizarse caso por caso cada situacion.
Toda legislacion que pretenda eliminar la consi-
deracién de cada caso en funcién de principios
orientadores que son el espiritu de las normas
concluye por vaciarse de sentido y, por lo mismo,
se vuelve en contra de su intencién original.[§]
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La base territorial de las

municipalidades

por Tomas Diego Bernard

n el inicio de este estudio, expresamos la
E conviccion de que el presente replanteo de
la institucion municipal y su adecuada in-
sercion en la vida republicana representativa en
observancia del estado de derecho, debe encau-
zarse a través de esos impulsores de nuestra de-
mocracia politica que son el federalismo y la par-
ticipacion.

Creemos haber evidenciado que el municipa-
lismo, en concordancia con los antecedentes
histéricos y la evolucion institucional argentina,
materializa la descentralizaciéon tipificadora del
sistema federal.

De ahi que interese delimitar su base territorial, su
jurisdiccion ratione loci para marcar puntualmen-
te el escenario propio del gobierno local, base
primaria del andamiaje del Estado Federal. Igual-
mente pensamos respecto de la participacion,
que en el caso del municipio se ve acrecentada
por el hecho de que intervienen en su gestion no
sélo los ciudadanos, nativos y naturalizados, con
derecho electoral activo y pasivo, postulacion
ésta de la teoria de la republica representativa,
sino también - y como distincién excepcional,
que hace una modalidad de nuestro derecho pu-
blico politico - los extranjeros.

Desde antiguo, en normas que las reformas ac-
tuales han reproducido y confirmado, los extran-
jeros que voluntariamente lo deseen pueden ins-
cribirse en padrones especiales y participar en
los actos electorales para constituir e integrar las
municipalidades en la doble condicion de electo-
res o de elegidos (en este ultimo caso con algu-

nas restricciones respecto de no poder acceder a
la titularidad del departamento ejecutivo y no de
no sobrepasar el tercio de los componentes del
cuerpo deliberativo). Las cartas constituciona-
les recientes asi lo establecen en su preceptiva,
verdadera concesion participativa si se tiene en
cuenta que la adopcion de la nacionalidad esta
ampliamente facilitada por las leyes de la mate-
ria.

En nuestro libro Régimen municipal argentino
hemos desarrollado con amplitud el tema de la
base territorial del municipio. Planteadas las tres
variables en la extension del radio jurisdiccional:
el municipio partido, el municipio distrito y el mu-
nicipio ciudad.

La teoria de la republica representativa, segun lo
determina el maestro Korn en sus obras, auspi-
cia el sistema de municipio, ciudad por ser el mas
coherente con la conceptualizacion misma de la
instituciéon municipal.

El nucleo urbano y urbanizado
es, por definicion, el término
municipal, el area
jurisdiccional del municipio.

Los tres elementos caracterizadores de la exis-
tencia de la institucion: territorio, habitantes o
poblacién, y vinculo de vecindad, connotan que
el municipio (vocablo con el cual se suele iden-
tificar el territorio ambito fisico, geografico) esta
constituido por un area material, su territorio fisi-
co, la tierra que constituyen los solares, en la que
se asientan los habitantes (afincados a esos sola-




res con casas pobladas, segun el derecho hispa-
no) y entre los cuales (territorio pobladores) debe
necesariamente mediar un vinculo, una relacién
de vecindad. Lo urbano como sinénimo de tierra
poblada, de afincamiento vecinal, esta indisolu-
blemente unido a la nocién misma de municipio.

No se concibe, por tanto, racionalmente, que
puedan constituir municipios zonas despobladas,
campos abiertos, soledosas extensiones sin ex-
presion de convivencia humana.

El concepto del municipio partido, que, por otra
parte, solo existe legalmente en la provincia de
Buenos Aires, es antitético de la esencia misma
en que se nutre lo municipal.

Producto de circunstancias histdricas ya larga-
mente superadas, que mucho tienen que ver con
el caciquismo politico cuando el proceso de co-
lonizacién, el municipio partido con un dilatado
espectro territorial que suma a la municipalidad

instalada en la ciudad cabecera, otros centros
poblados sufragdaneos e incluso extensiones ru-
rales de campanfa, crea una trama de intereses e
intercomunicaciones que contrarian el progreso
de las ciudades (incluidas las propias ciudades
cabeceras), frenando la descentralizacién politi-
co institucional y el autogobierno de los nuclea-
mientos civicos por la dependencia que supone
el estar dentro del enclave territorial del partido.

El municipio distrito sefala los limites jurisdiccio-
nales en la zona de gravitacion e influencia de la
ciudad, vale decir, la extiende mas alla del radio

urbano y suburbano, en el perimetro donde la
fuerza centripeta y centrifuga a la vez, que ejerce
el gobierno comunal, se deja sentir. La base terri-
torial se dilata de tal suerte en estrecha relacién al
ambito que, de alguna manera y en buena medi-
da, se considera subordinado o alcanzado por la
gestion municipal cuyo epicentro es la respectiva
municipalidad.

Por fin, el municipio ciudad circunscribe el terri-
torio jurisdiccional, la competencia por razén del
lugar, a la urbe propiamente dicha, al ejido urba-
no, a las zonas suburbanas y periféricas, alli hasta
donde llegan los servicios publicos municipales.

La teoria de la republica representativa se com-
padece con esta ultima concepcién porque es
la que mas se aproxima a la definicion y realidad
del municipio y consecuentemente la mas afin a
la vigencia de la autonomia institucional, politica,
administrativa y financiera, al hacer de cada co-
muna un gobierno local autosuficiente librado al

esfuerzo de sus vecindarios y respetando las idio-
sincrasias y peculiaridades de las poblaciones.
Korn Villafafie en su obra "El poder municipal" (La
Plata, 1932, pags. 72 y 73) dice: "Se impone limi-
tar la jurisdiccion de los gobiernos municipales al
radio de su ejido urbano. La actual situacion de la
provincia de Buenos Aires y otras, donde el go-
bierno municipal ejerce jurisdiccion también so-
bre la zona rural de un partido o departamento,
no resiste al analisis de la sana razon".

Con posterioridad en su obra "La republica re-
presentativa municipal", pag. 63, senala una leve




rectificacion: "En algunas provincias la jurisdic-
cion territorial del municipio esta limitada al ejido.
El sistema racional es el de los distritos munici-
pales, mas extensos que el ejido y mas reducidos
que el partido".

En el nuevo derecho publico provincial, también
se acredita la vigencia de la doctrina de la repu-
blica representativa municipal. Cérdoba, en el art.
181y en el art. 185, reafirma su vieja postura en fa-
vor del municipio ciudad; San Juan, en el art. 239,
adhiere al sistema y lo mismo hace la constitucion
de Salta -art. 164~ al disponer "que todo centro
poblacional permanente que cuente con el nu-
mero minimo de novecientos habitantes consti-
tuye un municipio".

La nueva constitucién de La Rioja con ser tan en-
fatica en su adscripcion a la doctrina autonomista
no se pronuncia explicitamente sobre el tema. La
de Jujuy, en el art. 179, ensaya una férmula que
pretende ser elastica al disponer que "la ley fijara
los limites territoriales de cada municipio, tenien-
do en cuenta las condiciones que le permitan de-
sarrollar vida propia, y resolvera los casos de divi-
sion o fusion que se plantearen”.

Sin embargo, en esa misma
normativa se advierte

la prevalencia de la idea

del municipio ciudad al declarar
el mismo art. 179, inciso 2,

que "ninguna poblacidn
quedara excluida de los
beneficios del régimen
municipal”.

Hemos advertido ya que la anexion (fusion) o se-
gregacion (division) de municipios para formar
de dos uno, o de uno dos o mas, es la que mas
condice con el sistema de municipio ciudad y que
la teoria de la republica representativa municipal
resuelve analégicamente el caso por aplicacion,
en sede local, del art. 13 de la Constituciéon Nacio-
nal que senala el procedimiento a seguir en sede
federal.

El problema mas arduo y complejo a encarar so-
bre este tema de la base territorial aparece en el
caso de la provincia de Buenos Aires. La actual
Constitucion, de 1934, siguiendo lo estatuido en

su antecedente de 1889, art. 202, no innovo sobre
el municipio partido, de suerte que todo el vasto
territorio provincial esta tedricamente ocupado
por municipios, por cuya razén y en principio, el
numero de municipalidades bonaerenses es fijo
y determinado.

Este régimen de numero clausus contraria los
principios republicanos y democraticos al limitar
la aplicacién del federalismo politico y poner va-
lladares a la participacion popular.

Prueba de ello la constituye el hecho de los movi-
mientos separatistas en demanda de autonomia
en el gobierno local que se operan en forma pe-
riddica y que han ido llevando, fuera de toda sis-
tematizacion, a mutilaciones de las jurisdicciones
pre-establecidas para satisfacer las crecientes y
por veces virulentas demandas vecinales.

A su turno hemos inculcado que con estas re-
composiciones del mapa politico de la Provin-
cia no se solucionan los conflictos, antes bien se
agravan por las notorias injusticias que denotan.
La solucidn real, tal como lo propone la doctrina
de la republica representativa, esta en el cambio
del sistema, en su revision integral, volviendo por
los fueros del municipio ciudad o en una férmula
salomonica, por el municipio-distrito en tanto al-
ternativa intermedia.

Las patologias a que puede conducir la anexién
o segregacion de municipios en el régimen del
municipio partido se grafica con la inconsulta y
antijuridica divisidon que se hizo del partido de La
Plata, sacandole, por resoluciéon unilateral de un
gobierno usurpador, los barrios de Berisso y En-
senada. Con ello se desnaturalizé la razén misma
de ser del hecho fundacional de La Plata como
Capital, en la ensenada de Barragan, teniendo
principalmente en cuenta su condicién de ciudad
puerto, abierta a las comunicaciones fluviales
y maritimas en una zona aledafna, que hoy no le
pertenece.

"En nuestro pais el régimen de municipios-de-
partamentos (partidos) se ha experimentado so-
bradamente en la provincia de Buenos Aires", ex-
presa el Dr. Faustino J. Legén en un estudio del
ano 1943. En la ultima convencién provincial (se
refiere a la de 1934 - Debates, tomo Il, paginas
637 y siguientes) se considerd y discutio intensa-
mente una propuesta de reforma; pero como ella
no prospero, se mantiene aun aquel régimen. Las
dificultades y corruptelas que ha traido en aque-




lla provincia han sido senaladas reiteradamente
por la prensa responsable.

Con relacion al caso concreto de Coérdoba, don-
de, como hemos indicado, existe el sistema de
municipio-ciudad, Arturo M. Bas en su "Derecho
Federal Argentino. Nacién y Provincias", en el
ano 1927, antes de implantarse por vez primera
el actual régimen, criticaba el municipio-partido
diciendo con acierto: "Sera defendible, en princi-
pio, la aplicacion del gobierno propio local a cada
partido o departamento; pero tratandose de ju-
risdicciones territoriales extensas, como sucede
en nuestro pals, la accion municipal no se deja
sentir. Cordoba - agrega - mantiene escrito en la
constitucion el principio de la municipalidad-de-
partamental (escribia antes de la reforma); pero
comprendiendo la imposibilidad de su funciona-
miento, jamas lo ha consagrado en la legislacion"
(ob. cit. tomo | pags. 61/62).

Trazado el cuadro de las vertientes en que se for-
maliza la teoria sustentada por la Escuela Munici-
palista de La Plata y su vigencia contemporanea,
procede reafirmar la fe en el futuro de la institu-
cion municipal. Ya D.E. Wilcox en su obra "The
American City, a problem in democracy" (Nueva
York, 1904) y H.E. Deming en "The Government of
American City" sostiene que la ciudad debe te-
ner facultad para decidir por si la politica que de-
sea seguir y organizar sus propios métodos, de-
biendo en consecuencia estar investida de todos
los poderes de gobierno no incompatibles con la
Constitucion o las leyes del Estado.

La ciudad -dicen- debe considerarse como un
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gobierno local, no es una division o distrito que
deba administrar una autoridad extrana, sino un
gobierno. Y es precisamente ese gobierno poli-
tico el que requiere la adecuacion a escala local,
del esquema de la republica representativa, para
integrarlo, con indole y caracteristicas propias, en
la estructura organica y funcional del Estado Fe-
deral.

Hinojosa, en sus "Estudios sobre la historia del
derecho espaiiol" a comienzos de siglo, en 1903,
anticipaba "el Municipio ha sido precursor del
Estado Moderno. En la historia de la civilizacion
aparece el municipio, a través de todas las épocas
y en casi todos los pueblos, como el mas firme ba-
luarte de las libertades politicas y de los derechos
privados. El suprimioé -afirma- las trabas juridicas
que separaban las clases sociales y daban el ca-
racter de privilegio a la libertad civil y a la partici-
pacion en la vida publica. Los grandes principios
que informan la vida politica contemporanea, la
libertad de la persona, de la propiedad del tra-
bajo, la inviolabilidad del domicilio, la unidad del
fuero, la igualdad de los derechos civiles y politi-
cos, en suma, tuvieron su realizacion practica en
la esfera limitada por los muros del municipio”.

Hoy, aqui, en la Argentina, ante el nuevo derecho
publico provincial que hemos analizado, pode-
mos aseverar que esas excelencias del ente muni-
cipal, las virtudes en que se cristaliza la conviven-
cia pacifica en las comunas cuando son tales, vale
decir, segun definimos, cuando se potencializan
los intereses comunes para hacer como necesaria
consecuencia la defensa comun de esos intere-
ses, promoviendo el bienestar general desde el




gobierno mas inmediato y directo, se constituye
en el motor cierto del progreso, del bienestary de
la paz.

Con vision de futuro, luego de la ultima gran gue-
rra mundial que puso en serio peligro la estabili-
dad de las naciones y de los pueblos, el Conse-
jo Nacional de Post-guerra -creado en 1945- se
aboco al establecimiento de las bases para la re-
construccion y el encauzamiento de las compro-
metidas condiciones en que quedd la humanidad
toda, considerd indispensable hacer el replanteo
y la planificacion desde la base insoslayable de
las municipalidades.

Se convocé asi, para marzo de
1945, a la Primera Reunion
Nacional de Municipios que
sesiono con amplia
representacion de las provincias,
de los entonces territorios
nacionales y de la Capital
Federal, en la sede del Congreso,
en la ciudad de Buenos Aires.

El estudio de las medidas de todo orden que la
Republica tendria que adoptar en la post-guerra
se encararia con la participacion y el aporte de las
comunas. llustrativa de esa mancomunién es el
acta final con la sintesis de sus deliberaciones y
acuerdos que contiene 18 declaraciones, 31 reco-
mendaciones y 10 resoluciones.

Por sobre lo que fue la labor de la Reunién, in-
teresa, en esta hora histérica de consolidacion
definitiva de la institucion municipal, rescatar los
conceptos vertidos en la sesidon de clausura por
el entonces Coronel Juan Domingo Perdn, Vice-
presidente de la Republica y titular del Consejo
Nacional de Post-guerra:

"Concibo el municipio -dijo- como una comuni-
dad de vida con un gobierno propio, cuyos pro-
blemas han de enfocarse, plantearse y resolver-
se teniendo en cuenta la naturaleza de la propia
comunidad, sus necesidades y sus fines, su situa-
Cion y sus recursos.

Debido a este respeto que siento por las comuni-
dades locales, células m&s o menos desarrolladas
(pero siempre expresion de una personalidad de-

finida), he considerado que debian ser llamadas a
colaborar con el gobierno de la Nacion en los mo-
mentos que, a través del Consejo de Post-guerra,
se estan estructurando los planes y sefalando las
orientaciones que han de servir al pals para reor-
denar su vida econdmico-social"

Mas adelante agregd el orador: "Se compren-
dera, pues, que concibiendo el municipio como
una comunidad de vida, no participe de la con-
cepcion abstracta de unos municipios sujetos a
un modelo unico, al que deban ajustarse desde el
municipio rural, de pocos vecinos, hasta el de la
gran metropolis portena"

Ya en la ceremonia inaugural de este importante
foro, Peréon habia manifestado: "Los municipios
son, en efecto, los focos que polarizan cuanto
puede involucrar, sea una amenaza, sea una pro-
mesa, para el futuro desenvolvimiento de la Na-
cion. En ellos encontramos el soporte basico de la
economia nacional y, también, la raiz de sus mas
fundamentales problemas. No envejece -agrego-
la aguda frase de Tocqueville: 'El hombre es quien
constituye los reinos y crea las republicas, pero el
municipio ha salido de la mano de Dios; sus raices
estan en las entrafias mismas de la sociedad".

Por nuestra parte en esa Primera Reunién Nacio-
nal, al hablar en el plenario de clausura en nom-
bre de todas las delegaciones acreditadas ante
la asamblea, reafirmando la teoria de la repu-
blica representativa municipal, entonces solo vi-
gente en la doctrina, sostuvimos con conceptos
de Posada que "el problema de las ciudades es,
ante todo, el problema del civismo; el crecimien-
to enorme de la ciudad moderna, el progreso de
la técnica, la intensificacion de las necesidades
colectivas, la universalizacion de esas necesida-
des, que de modo tan manifiesto se advierten en
la urbe a consecuencia de su misma estructura,
como nucleo denso, con una vida de relacion ri-
quisima necesariamente, y excitante, todo esto
plantea el problema socioldgico de la creacion,
vigorizacion y aplicacion eficaz de un espiritu so-
cial o municipal, de un espiritu civico.

O sea la formacion de una conciencia general,
despierta, de la responsabilidad social en razon
de la cual las gentes se convenzan de que el go-
bierno de la ciudad exige una constante vigilancia
del interés comun y una accion de presion, obra
de la formacion de una opinion publica fuerte y
sensible"[®




Razon de ser del urbanismo

por Patricio H. Randle

1. Enumeracion

e una manera enunciativa podriamos decir
que el repertorio de la razén de ser del ur-
banismo es el siguiente:

1°) Antes que ninguna otra, el mismo ins-
tinto de conservacion de la especie humana que
se precave contra las enfermedades fisicas y
mentales que derivan del desorden urbano, del
hacinamiento y sus consecuencias sanitarias. Si
hasta en las ratas se ha podido medir experimen-
talmente el grado de estrés a que quedan some-
tidas una vez superados ciertos umbrales de ha-
cinamiento, ¢qué no podria preverse en el caso
de los hombres, seres infinitamente mas comple-
jos y exigentes respecto del medio en que deben
vivir?

29) La organizacién del espacio fisico que
deben compartir los hombres viviendo en su es-
tado natural de sociedad urbana implica una
toma de posicién en un dilema de hierro, en una
antinomia inescapable cual es la que plantean el
individualismo y el colectivismo extremos.

La adopcidon del primero supone la anti-ciudad,
la pérdida de todos los valores urbanos, el recha-
zo de las oportunidades que la ciudad armonica-
mente establecida ofrece.

Tomar partido por soluciones colectivistas lleva,
por el camino inverso, a resultados igualmente
negativos ya que la masificacién anula todas las
ventajas de la vida comunitaria al someterla a la
tirania numérica, igualitaria, anénima.

3°) Toda vez que una comunidad crece,
debe crecer paralelamente su continente, la ciu-
dad. Si ese crecimiento no se concreta conforme
al orden natural, cae indefectiblemente en el caso
del crecimiento canceroso del tejido vivo, es de-
Cir, en un crecer por crecer, en un crecimiento me-
ramente cuantitativo, incapaz de organizarse, de
recrear nuevos érganos, tejido vivo sano.

La hipertrofia es la desnaturalizaciéon del creci-
miento. Si hasta el crecimiento de los seres hu-
manos -normalmente alcanzado sin necesidad
de especial cuidado- exige una vigilancia, el cre-
cimiento de las ciudades, expuesto a desnatu-
ralizaciones propias de las creaciones humanas
también implica una guia, un encauzamiento.
Las ciudades no crecen todas, ademas, por creci-
miento vegetativo (que seria lo natural) sino que
estan expuestas a fuertes impactos inmigratorios
que desequilibran cualquier organismo.

4°) El proceso de creciente division del tra-
bajo operado en nuestra civilizacién es caracte-
ristico de las ciudades y se agudiza en ellas. Ello
trae aparejada una gran complejizacion interna.

El surgimiento de un sector terciario de pobla-
cion (el ocupado en servicios) produce una cen-
tralizacion congestionante al ampliar el radio de
influencia de las ciudades que habia comenzado
a manifestarse con la emergencia del sector se-
cundario (la industria) en el siglo XIX. Todo esto
exige ordenarse.

5°) La timida aparicion de la industria en
la generalidad de las ciudades pudo ser asimila-
da sin mayores problemas de no haber concluido
un proceso abusivo, especialmente en lo que se




refiere a produccién de molestias incompatibles
con lavida normal de la poblacién. Esas molestias
comienzan con el transito que provoca el trasla-
do de materia prima y de productos terminados
y culmina con las acciones contaminantes que
no se restringen a los elementos naturales (aire y
agua) sino que alcanzan a niveles sutilisimos.

6°) La introduccién de la tecnificacion en
la ciudad da lugar a un dinamismo insélito para el
cual no estaba preparada. Acciones y reacciones,
interacciones hasta casi el infinito ponen en ver-
tiginoso movimiento a la ciudad de hoy. Todo se
mueve, todo cambia.

Como bien senala Marcel De Corte, "la espantosa
mecanizacion de tantos hombres de negocios, de
generales, de conductores de pueblos, es super-
fluo subrayarla. Todo pensamiento técnico que
no esta compensado por la presencia de comuni-
dades organicas -anteriores a su accion- se vuel-
ve tiranico". Esa fusion entre lo existente (tradi-
cional) y la innovacion (desarrollo) rara vez se da
con exitosa espontaneidad.

Anteriormente, las ciudades crecian armonio-
samente superponiéndose por capas (un poco
como las capas superpuestas que componen los
tells mesopotamicos, de acuerdo con lo que nos
ensenan los arquedlogos) y en eso consiste la ma-
ravillosa naturaleza de la cultura de las ciudades.
Ahora ese proceso se hace con caracteristicas de
impacto violento y obliga a ser conducido.

7°) Entre las razones de ser del urbanismo
no pueden descontarse las irédnicamente produ-
cidas por la misma planificacion.

En efecto, las planificaciones, al ser necesarias e
inexorablemente parciales o sectoriales (como se
las Ilama ahora), lejos de concertarse espontanea-
mente necesitan ser coordinadas en el sentido,
en el espacio urbano muy particularmente pues
es en él donde se producen los peores conflictos.

Esto, sin embargo, no implica creer que es posible
una superplanificacién, o un planeamiento ge-
neral o politico como lo hemos aclarado en otro
lugar, sino tan soélo que el urbanismo tiene otra
mision mds como es la de hacer compatibles y
operativos esos planes sectoriales en el espacio
fisico, sin que se estorben, se anulen, se super-
pongan innecesariamente, etcétera. Se ha dicho
que "la organizacion demanda mas organiza-
cion" y es exacto. Eso es tan sencillo de compren-

der como que cuando se empieza a repintar una
casa se estd obligado a hacerlo integramente so
riesgo de poner en mayor evidencia la parte que
se deja de pintar.

8°) Tampoco deben dejar de tomarse en
cuenta las falsas esperanzas que se han tenido en
ciertas tendencias del desarrollo econémico-so-
cial moderno, las promesas fallidas de dos de
ellas al menos:

a) el progreso lineal e indefinido que, de
haber sido cierto, no hubiese producido los efec-
tos colaterales nocivos que obligan hoy a replan-
tear su inexorabilidad y reordenar sus metas ha-
ciéndolo volver muchas veces sobre sus pasos, y

b) la economia del "laissez faire", en la cual
se cifré una fe desmedida con la conviccién de
que si provocaba algunos desarreglos ambienta-
les rendiria tanto rédito que con poco se pagarian
los desperfectos. En ambos casos se puso fe en lo
espontaneo; actitud irracional contraria a la bus-
queda del orden natural. Pues, tal como ocurre
en el hombre, lo espontdaneo no siempre coincide
-ni tiene por qué hacerlo- con lo natural. Y, como
vimos antes, tampoco el crecimiento de las ciu-
dades, que, especialmente en ciertas condiciones
como las que se dan en la época que nos toca
vivir, exige encauzamiento, regulacién, normati-
vidad.

El urbanismo es a las ciudades lo
que la educacion a las personas.
Esto quiere decir, ante todo, que
el urbanismo sabio no es
puramente coercitivo como
tampoco lo es la educacion que
se fla unicamente en

el principio de autoridad.

En segundo término, el buen urbanismo, como la
buena educacion, no intenta cambiar la persona-
lidad latente en el nifio sino sacar de ella el mayor
provecho posible; esto es, guiando sus buenas
tendencias naturales.

Pero hay una tercera cosa en esta sinonimia que
podriamos destacar. Antiguamente la educacion
era mucho mas sencilla que ahora porque el cu-
mulo de conocimientos que se pretendia ensehar




a los ninos era menor y, por tanto, adquiria mas
relevancia lo que propiamente se llama "la crian-
za" y a la cual nos hemos referido en la Teoria de
la ciudad.

Con las ciudades antiguas ocurria lo mismo; esta-
ban como "criadas", el saber y las conductas no
se transmitian de un modo sino tacito, connatu-
ral; por eso crecian dentro de una armonia.

Hoy, en cambio, asi como la educaciéon humana se
ha propuesto ensenar un caudal considerable de
conocimientos (que no podrian impartir los pa-
dres) y esto se ha hecho a expensas de la crianza,
que ha sido desatendida por los padres o supera-
da por la ensenanza convencional, asi también las
ciudades han olvidado el don de crecer con na-
turalidad y estan obligadas a "contratar" al edu-
cador sistematico, al urbanista, so pena de que
enfrentadas a la complejidad de la vida moderna
no atinen a encauzarse en un destino armonioso.

2. El instinto de conservacidn de
las ciudades

Al hacer un listado de las razones de ser del urba-
nismo comenzamos por lo mas elemental, por lo
mas directo y facil de ser comprendido, esto es,
por lo intuitivo, por la salud fisica y mental de la
ciudad.

En otro trabajo hemos desarrollado in extenso el
tema de la salud ambiental en las ciudades. Alli
expusimos algunas muestras elocuentes del gra-
do de insalubridad a que pudo llegarse en deter-
minados casos del pasado y del presente, en el
medio urbano.

Pudimos también demostrar que, por puro instin-
to, la sociedad urbana no perecié pues, como en
el caso de la ciudad medieval (contrariamente a
la "leyenda negra" que se hizo de ella), la caren-
cia de una ingenieria sanitaria fue contrapesada
evitando, hasta cierto punto, dar el pretexto para
que ella existiera.

En su primitivismo, fue una ciudad siempre muy
proxima al campo, a la naturaleza y, guardando
algunos preceptos muy elementales de higiene
publica, exhibid unos promedios harto mejores
que los de la Roma imperial con sus famosas in-
sulae insalubres o los de la ciudad industrial que
en el Norte de Inglaterra alcanza grados de abe-
rracion que un mundo mas primitivo no habia co-
nocido jamas.

El "progreso" sin direccion creo situaciones inau-
ditas como la existencia de solo 33 retretes por
cada 700 habitantes -o sea, 212 personas por
cada water-closet- en Manchester hacia 1845.
Situacion que, por lo demas, no mejoré magica-
mente, ni siquiera en proporcion al proficuo be-
neficio que dejaba la industria.

Para que eso fuera asi no faltaron quienes ar-
gumentaran que era preferible esperar un poco
mas, capitalizar el maximo de las ganancias, para
solo luego repartir algo de bienestar. Filosofia
que, por lo demas, es semejante a la del comunis-
mo soviético y chino que también "capitalizan"
inhumanamente, esta vez para el Estado, todo el
esfuerzo que son capaces de sustraer a los seres
humanos.

Desde el punto de vista puramente econémico,
o puramente revolucionario, el razonamiento es
perfecto. En ninguno de los dos casos ha privado
el menor sesgo de una ética social (no decimos
justicia "social" porque el concepto de justicia es
unico).

Otro de los aspectos que hicieron insostenible la
vida urbana durante la revolucion industrial fue-
ron las condiciones de habitabilidad de las vi-
viendas obreras, donde -también en Inglaterra-
proliferaron las casas llamadas back to back que,




contrariando el modelo tradicional medieval, en
el cual las habitaciones del fondo daban frecuen-
temente al campo, se aparearon por dicha facha-
da posterior, privando de luz y aire a los cuartos
traseros.

Seria largo enumerar las causales del urbanis-
mo finsitas en la Revolucién Industrial, que crea
el slum, fendmeno no conocido anteriormente
por la historia del urbanismo cualquiera que haya
sido el grado de precariedad que las masas urba-
nas hubiesen experimentado.

La proporciéon desmesurada que adquirié en di-
cho periodo fue agravada por un régimen labo-
ral que ponia ribetes mas dramadticos a la cues-
tion. Lo que si podemos decir es que estamos de
acuerdo en que la Revolucion Industrial fue una
verdadera revolucion, con todo lo que de peyora-
tivo pueda haber en el término.

En efecto: destruyo la escala urbana, alteré ne-
gativamente el paisaje natural y urbano, sustituyé
al patron de carne y hueso por la Sociedad Ané-
nima, masificoé a la poblacion sometiéndola a un
régimen abusivo e igualitario de trabajo sin con-
sideracion por las desigualdades personales (ni
sexo, ni edad, ni estado de salud, etcétera).

La libertad proclamada para el comercio y la po-
litica se convierte en esclavitud para los engrana-
jes del mecanismo productivo y para los enormes
sectores urbanos en que viven los que crecen sin
ley y sin misericordia. Pero como casi siempre su-
cede con las revoluciones, generan contrarrevo-

luciones. La reaccidn no se hizo esperary, atacado
el mal por muchos frentes, comenzaron a hallarse
paliativos, por un lado, y nuevos estandares por el
otro. Frente a esta experiencia de fines del siglo
XIX uno se pregunta si nuestro siglo ha ofrecido
-comparativamente- una sabiduria coherente
con aquel horror. Yo diria que no.

Porque si hoy hay menos slums no hay que dejar
de ver que se estan credndolos para el siglo XXI.
Lo que se llama "arquitectura de interés social"
en nuestro tiempo frecuentemente resulta ser
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germen de delincuencia hoy, de decaimiento fi-
sico manana y de nuevos slums pasado manana.
Si en la sociedad hay fuerzas reactivas que instin-
tivamente nos permiten sobrevivir, esto es al cos-
to de alcanzar "situaciones-limite". Pareciera que
no se ha hecho debido balance de las circunstan-
cias criticas vividas en las ciudades puesto que
si ha habido algun progreso se esta echando de
nuevo la semilla para un futuro horroroso.

3. Mas alla de la conservacion

Que hoy, como ayer, el instinto de conservacion
tenga que ser invocado como justificativo del ur-
banismo no deja de ser grave.

Mucho mas grave es aun que esa salud del hom-
bre amenazada afecte ahora de modo tan directo
y brutal el espiritu a través de los contaminantes
psiquicos de la aceleracion de la vida urbana, la
pérdida de toda intimidad, el agravante del rui-




do y otros. Y esto sin contar las enfermedades
sociales que encuentran terreno propicio donde
germinar en la ciudad moderna: la delincuencia
juvenil, la drogadiccion, la angustia que lleva al
suicidio, la iracundia hecha ideologia que termina
en la guerrilla urbana.

El compromiso del urbanismo de hoy no se de-
tiene, como otrora, en conseguir unos minimos
higiénicos, ni una estética reservada a las areas
centrales, ni un transito fluido, ni una eficiencia
funcional, sino que tiende a velar por unas con-
diciones de vida favorables -la mal llamada "ca-
lidad de vida", pues lo cualitativo solo puede ser
perfeccionado por el hombre mismo, por su es-
piritu valorante- que no han de contentarse con
minimos, ni coeficientes, sino que han de tender
al bien, no a conformarse con unas cantidades
aceptables del mal, como es la actual "filosofia
municipal".

Esto no tiene relaciéon alguna con la posicién asu-
mida por el socialismo francés a mediados del
siglo pasado cuando comenzaron a debatirse
publicamente estas cuestiones y que podria con-
densarse con un "todo o nada" felizmente supe-
rado por los "catélico-sociales", que, sin calcu-
lo politico, sin dependencia ideoldgica ninguna,
obtuvieron la sancién de la ley del 13 de abril de
1850, que fue la primera ley francesa sobre pro-
blemas urbanos.

Los simbolos del urbanismo son
a este respecto tajantes:

sol, aire puro, vegetacion.

Si las aberraciones que
provocan el surgimiento

del urbanismo moderno no
hubiesen calado tan hondo,

a nadie se le hubiese ocurrido
acudir a una simbologia tan,
literalmente, elemental.

Pero el urbanismo, correctamente entendido, no
es el triunfo de unos medios técnicos para ase-
gurar un mayor confort en las ciudades; no va de

la mano, ciegamente, de los avances de la civi-
lizacién tecnoldgica. Implica una toma de posi-
cion original, concreta y plena de sinceridad y de
compromiso social por la cual no hesita en un re-
greso a la naturaleza, pero no romantico o irracio-
nal (como lo propiciaba el puritanismo y ahora el
"ecologismo" materialista y espurio) sino nacida
-tacita o indirectamente- nada mas que del rea-
lismo filoséfico.

Contra los que se conforman con alcanzar deter-
minados estandares, el urbanismo genuino lucha
por algo mas que hacer soportable la ciudad, que
lograr el mal menor.

Sostiene la conviccion de que la ciudad, por ser,
al decir de Aristoteles, "la colonia natural de la
familia", esta comprometida con el clasico ideal
de la urbanitas, que no consiste en otra cosa que
adecuar la ciudad a su propia naturaleza.

Y esa natura rei (esa naturaleza de la cosa ciudad)
no podria oponerse a todo lo que de bueno ofre-
ce la naturaleza bioldgica ni la naturaleza de la

psique.

« Extracto parcial del libro "Razén de ser del
Urbanismo" (Oikos, Buenos Aires, 1984)
de Patricio H. Randle.

(1) Randis, £ H, Teona de |z ciudsd, Ofkos, Buenos Airss 1984




Microrregiones.

Concertacion

territorial para el desarrolio local

por Pablo Checura " y Manuel Gonzélez @

1. Introduccidén

| desarrollo de las experiencias descriptas en

el articulo, ha tenido sustento en la construc-

cion participativa de espacios de concerta-
cion territorial, que resultan en una asociacion de
municipios e instituciones que hemos denomina-
do Microrregion y otras como la conformacion de
Entes de Desarrollo y/o Transformacion del Terri-
torio Regional.

Hemos reflexionado en especial sobre casos con-
cretos como los Entes de Desarrollo en la provin-
cia de Cdordoba, Adesur y Enintre; de la Regidn
Capital, en el caso de la provincia de Buenos Ai-
res; el de la Microrregion del Sur de Entre Rios y la
del Rio Santa Lucia en Corrientes, en el caso de las
Microrregiones y por ultimo, la Regidon del Golfo
San Jorge, Comodoro Rivadavia, en la provincia
de Chubut.

Como un complemento de lo anterior, presen-
tamos ademas, los resultados alcanzados en las
estrategias de constitucion e internacionaliza-
cion de las mismas, asi como, las acciones mas
relevantes impulsadas con el fin de incentivar la
participacion ciudadana y de sus instituciones re-
presentativas; de transformar el territorio; de pro-
pender al desarrollo sustentable del mismo; y de
potenciar el desarrollo de la cultura empresaria
local, entre otros.

La sistematizacion de las experiencias posibilita
disponer de diferentes enfoques y criterios rela-
cionados a la forma de intervenir un territorio y
presentan algunos de los aspectos importantes a

tener en cuenta en la aplicabilidad de estrategias
de este tipo.

El analisis no pretende un abordaje de la totalidad
de los componentes necesarios para dar garan-
tias de un funcionamiento exitoso en realidades
histdricas y socioculturales diferentes. Incluso en
nuestra experiencia, hemos debido generar ade-
cuaciones en la aplicabilidad de las estrategias,
que aun funcionando exitosamente en determi-
nadas microrregiones, no tuvieron tal éxito en su
aplicacion en otras regiones con caracteristicas
socioeconomicas y culturales diferentes.

En nuestro ultimo articulo referido a la “Articu-
lacién Publica Privada para el Desarrollo Regio-
nal”, publicado por Civilidad en su Edicion del 29
de Marzo de 2011, expresamos que las microrre-
giones y la conformaciéon de entes de desarrollo
en Argentina, se constituyen como espacios te-
rritoriales ampliados, mediante un proceso de
sensibilizacion de actores claves, a partir de la
asociacion voluntaria de municipios, gobiernos
locales, universidades e instituciones del territo-
rio, con apoyo de gobiernos nacionales, provin-
ciales, organismos federales e internacionales
y la cooperacién descentralizada internacional,
siendo en este sentido mayormente de tipo pu-
blico-privada y tendientes a la generacion parti-
cipativa de proyectos estratégicos para el desa-
rrollo de la region.

Estas asociaciones intentan rescatar e incorpo-
rar todas las potencialidades de las institucio-
nes presentes en el territorio, para contrarrestar
la debilidad de los gobiernos locales pequenos y
medianos, permitiendo asi generar alternativas
de promocion del territorio y potenciar sus capa-




cidades conjuntas en vistas de una planificacién
y gestion del ambito territorial mas equilibrada y
consensuada.

Reiteramos lo planteado en dicha oportunidad
en referencia a la situacion particular de Argenti-
na, en donde al menos el cincuenta por ciento de
los gobiernos locales, cuenta con una poblacion
por debajo de dos mil habitantes y, si analizamos
una franja mas amplia de municipios, encontra-
mos que aproximadamente el ochenta por cien-
to de la totalidad de estos niveles de gobierno
del pais, poseen menos de diez mil habitantes,
lo cual ha llevado a diversas reflexiones tedricas
sobre la aplicabilidad de modelos de desarrollo,
tales como el concepto de "inframunicipalismo"
(Iturburu 2001) y el planteo de que el asociativis-
mo intermunicipal constituye una estrategia para
contrarrestar la debilidad de los gobiernos loca-
les, frente a estas realidades, proceso que tomoé
fuerte impulso a finales del siglo pasado dado el
tipo de "descentralizacion sin recursos" que se
dio en los afos noventa. Ante esta realidad, mu-
chos municipios han desarrollado en las ultimas
décadas, diversas estrategias asociativas, con di-
ferentes resultados.

La creacion de microrregiones como estrategia
de desarrollo, en el sentido del despliegue de ca-
pacidades humanas, no sélo es definida por un
territorio —local— delimitado, sino que ademas
esta conformada por un sistema de relaciones
de grupos interdependientes, donde se generan

determinadas dinamicas y relaciones de poder a
tener en cuenta.

Es interesante observar la larga
historia en la materia de
asociativismo municipal de otros
paises y regiones del mundo y
cuales han sido los diferentes
procesos en funcion de sus
necesidades, como las nuevas
demandas ciudadanas y la
necesidad de abordar nuevas
competencias territoriales.

Por ejemplo, en Francia, desde 2010 con la deno-
minada reforma de colectividades territoriales,
se ha perfeccionado, de acuerdo al tamaho po-
blacional, una estructura existente que puede re-
caudar ciertos impuestos, denominada Estable-
cimientos Publicos de Cooperacién Intercomunal.
Los EPCI ejercen competencias que son delega-
das por los municipios miembros, en funcién de
su tamano y la politica de racionalidad del gasto
publico.

Traspaso de competencias que debe en algunos
casos ser obligatorio, como el mantenimiento del
espacio comunitario, el desarrollo econémico, el
desarrollo social y habitat; o facultativas, como el
agua, los espacios deportivos y culturales, entre
otros.

Esta transferencia implica, ademas, que el mu-
nicipio deja de tener ciertas competencias, que
adquiere al espacio asociativo comun.

Ello les ha demandado toda una mecanica de de-
legaciones, en particular del personal de las dife-
rentes areas, con todo lo que ello implica a nivel
de manejo de recursos humanos (compatibilidad
de salarios, carrera publica, cargos, entre otros) y
que ha significado una diversidad de negociacio-
nes generales y particulares con los sindicatos y
los empleados publicos locales.

Algunos autores (Victory 1997, Arocena 1998,
CLAEH 1998) manifiestan que el desarrollo local
debe surgir necesariamente de una planificacion
estratégica donde quede claramente pautado
que se trata de un proceso, resultado del esfuer-
zo organizado de toda la comunidad. Huelga de-




cir que se trata de un proceso de organizacion,
comunicacion, participacion y compromisos cre-
cientes por parte de los actores locales, quienes
con el apoyo técnico y financiero necesarios, pue-
den llevar adelante el proyecto de desarrollo te-
rritorial de forma exitosa y sostenida.

Desde nuestra concepcion,

la vision del desarrollo debe ser
integral, porque no es
sustentable una vision
meramente economica.

Para alcanzarlo se debera realizar un abordaje
multidimensional que incorpore aspectos socia-
les, de salud, vivienda, educacion, etc., de acuer-
do con las necesidades de cada territorio; las
politicas, impulsando procesos participativos y
legitimos, consensuados por la poblacién; las am-
bientales, planteando un uso sustentable de los
recursos y de equilibrio con el medio ambiente; y
las culturales, atendiendo especialmente la iden-
tidad y diversidad que existe en las comunidades
locales y regionales, entre los mas relevantes.

A través de nuestra experiencia identificamos,
entre otras, algunas de las siguientes precondi-
ciones territoriales favorables para este tipo de
procesos:

® Existencia de liderazgos, de referentes
politicos y/o institucionales (intendentes, munici-
pios, universidades, cooperativas, organizaciones
representativas de la sociedad civil, otros);

® Comunidades con una fuerte identidad
local o regional, ligada normalmente a hechos
histéricos y/o a raices culturales comunes;

® Experiencias de formas de organizacion
y participacion comunitaria que hayan favorecido
la generacién de conocimientos y nuevas capaci-
dades;

® Existencia de una sentida necesidad de
generacion de mayor riqueza y trabajo;

® Comunidades con una marcada preo-
cupacion por el futuro de las nuevas generacio-

nes y su permanencia en el territorio.

® Articulacién de los efectos de la globli-

zacion a los contextos locales y regionales, bus-
cando la manera de capitalizarlos en funcién de
los propios fines de desarrollo.

2. Las experiencias desarrolladas

1. Caso “Adesur” Ente de Desarrollo de la
Provincia de Cdérdoba.

La primera experiencia de nuestra participacion
conjunta se inicia en 1997 con una asesoria es-
pecifica a la Asociacién Interinstitucional para el
Desarrollo del Sur de Coérdoba “ADESUR”, con-
sistente en la internacionalizacion de la misma, a
través de la realizacion de una misién a la Regién
del Veneto, Italia, con todos los actores claves del
territorio.

Adesur representd una experiencia Unica de esta
naturaleza en la Argentina, involucrando a 48 Mu-
nicipios de 9 Departamentos del centro y sur de
la provincia de Cérdoba y a la Universidad Nacio-
nal de Rio Cuarto, siendo esta ultima la Secretaria
Técnica de la Asociacion, y abarcando un territo-
rio de aproximadamente 7.000.000 de hectareas,
con 400.000 habitantes.

El Plan Director de esta Asociacion y los Progra-
mas y Proyectos especificos para el desarrollo de
la misma fueron presentados a las autoridades
italianas y de esta misiéon surgié un vinculo de
cooperacion e intercambio que se extendié lue-
go por 14 anos y tuvo su maxima expresion en el
Proyecto de Cooperacion Descentralizada “SAL-
TO” - Sviluppo e Animazione Locale del Territorio
per I'Occupazione - (Desarrollo y Promocién Lo-
cal del Territorio para el Empleo) que se desarrollo
entre octubre de 2007 y noviembre de 2010, para
la provincia de Cérdoba, en dos sectores estraté-
gicos: el Agroalimentario para el Sur y el Metal-
mecanico para el Centro de Cérdoba, respectiva-
mente, financiado por el Ministerio del Trabajo de
Italia y coordinado por la provincia de Padova.

2. Caso la Region Capital en la Provincia de
Buenos Aires.

La segunda experiencia, cronolégicamente ha-
blando, se extiende entre enero de 1998 a mayo
de 1999, en donde desempefnamos el rol de coor-
dinador general (Ing. Manuel Gonzalez) y sub-
coordinador (Lic. Pablo Checura) del Proyecto de
Naciones Unidas “Arg/95/013 Fortalecimiento
de la Secretaria de Asuntos Municipales e Ins-




titucionales del Ministerio de Gobierno de la
Provincia de Buenos Aires”, en donde uno de los
proyectos principales fue la realizacién del Estu-
dio Exploratorio y la determinacion de las Venta-
jas Comparativas y Competitivas de la Region Ca-
pital de la Provincia de Buenos Aires, conformada
por los Municipios de La Plata, Berisso y Ensena-
da.

El enfoque de una visién estratégica de la plani-
ficacion de la Region Capital se aborddé creando
un nuevo escenario de desarrollo regional, en
donde predominara la cohesion social, econémi-
ca y territorial; la cooperacién interjurisdiccional
para concebir y gestionar el desarrollo; la nece-
saria coordinacion entre politicas econdmicas y
sociales; la complementariedad de acciones; y la
articulacion de procedimientos técnico-juridicos
de planeamiento territorial y ambiental. Todo ello
instalando un proceso participativo y responsa-
ble de resolucién de conflictos y creando el mar-
co juridico-institucional que permita a la region
transformarse a si misma.

Por ultimo, elaborado el nuevo escenario y como
un importante aporte del proyecto para la toma
de decisiones de la alta gerencia publica Munici-
pal, se disend, montd y puso en funcionamiento el
Centro de Documentacion e Informacién para la
Gestion Municipal CDI, de la provincia de Buenos
Aires, centro con diferentes universos de informa-
cion sobre experiencias exitosas a nivel regional,
provincial nacional e internacional de aspectos
relevantes de la gestion Municipal.

3. Ente Inter Municipal para la Transforma-
cion Regional (ENINTRE) del Sur de la Provincia
de Cdrdoba.

El ENINTRE fue conformado en el afio 2000, por
15 municipios y 6 comunas del Departamento Rio
Cuarto de la mencionada provincia, en el mar-
co del “Acuerdo econdmico-financiero y fiscal

entre la provincia de Cordoba con municipios y
comunas para el fortalecimiento sustentable del
régimen municipal y comunal” (“Pacto de Sanea-
miento”).

4. Las Microregiones de las Provincias de
Entre Rios y de Corrientes.

Para la conformacion de las microrregiones defi-
nimos tres ejes centrales de trabajo:

a) El asociativismo y la complementarie-
dad municipal, y en conjunto pensar una estrate-
gia comun para la region.

b) La generacion de confianza mutua entre
los diversos actores, la coordinacién de iniciativas
y emprendimientos publicos, privados y sociales,
y la cogestion —o gestion conjunta— de las mis-
mas.

c) La internacionalizacion de la microrre-
gion y su proyeccion internacional.

Para cada eje de trabajo elaboramos una serie de




instrumentos practicos, ordenanzas municipales,
programas de cooperacion, entre otros, que se
encuentran a disposicion de las regiones intere-
sadas en aplicar la experiencia. Entre los resulta-
dos mas relevantes alcanzados en cada experien-
cia podemos mencionar los siguientes:

4.1 Microrregion Sur de Entre Rios.

Conformacién de la Microrregién; Gestién y Coor-
dinacién de Programas de Capacitacion Micro-
rregional; Articulacion de Politicas Conjuntas;
Definiciéon de la Imagen Institucional; Creaciéon
del Sitio Web y elaboracién de Catalogos Grafi-
cos y Multimedia; creacion del Circuito Pueblos
del Sur Turismo rural y agroturismo; Intercambio
Cultural de Ciudades (recitales, eventos artisti-
cos); Misién Internacional a la Region del Vene-
to-ltalia (intendentes, funcionarios empresarios.
2004); Ganadores del Mejor Stand Institucional
como Microrregion en la Expo Gualeguaychu
2005; Recepcion de varias delegaciones interna-
cionales del Veneto a la Microrregion (intenden-
tes, autoridades provinciales, empresarios, cen-
tros de formacion laboral. 2005); Conformacion
de la Asociacion Veneta de la Microrregion Sur de
Entre Rios; Trabajo conjunto de las Agencias de
Desarrollo de Larroque y Urdinarrain, en un Ente
unico para la Microrregion; Creacion de la Base
Unica de Datos Empresariales de la Microrregién
y Convenio Marco con IRAM para certificacion
de Calidad; Inversion de Empresas Venetas en la
Microrregion: AGREX-Cooperativa Agricola Ga-
nadera de Urdinarrain, Molino Harinero de ulti-
ma tecnologia, 2007; y Premio a la “Experiencia
Extra Comunitaria” a la Microrregioén: Feria Dire
& Fare (Decir y Hacer) ANCI Asociacion Nacional
de Comunas Italianas de la Region Veneto, Vicen-
za-Italia 2008.

4.2 Microrregion Rio Santa Lucia, Provincia
de Corrientes

Creacion de la Microrregion; Elaboracion de su
Marketing Territorial (Nombre, Imagen Institucio-
nal, PAgina Web de la MR, etc.); Disefio de politi-
cas conjuntas microrregionales (Tribunal de Fal-
tas microrregional, politicas activas de desarrollo
productivo, calidad microrregional, entre otras);
Creacion de la Agencia de Desarrollo Productivo
Rio Santa Lucia, Asociacion Civil publico-privada
de alcance regional, hoy AGENPRO, que ha al-
canzado un sdlido prestigio en la regién y en la
provincia; Disefo y sistematizacién del Banco de
Proyectos de la MR; Primera Misién Internacional

Comercial Microrregional a Porto Alegre, a la XXV
Expo AGAS, como inicio del proceso de interna-
cionalizacién de la MR; Sede de las Segundas
Jornadas Federales de Gestion Ambiental y Tra-
tamiento de Residuos Sdlidos Urbanos y Rurales,
Federacion Argentina de Municipios (FAM), “La
problematica de los RSU y Rurales”, Goya 2006;
Gestiones para la incorporacion de la MR a la Red
Federal de Municipios Turisticos Sustentables;
Aprobacién y ejecuciéon del Proyecto Integral de
Apoyo al Desarrollo Sustentable de la MR (gene-
racion de empleo y fortalecimiento institucional)
del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social de la Nacién.

5. Desarrollo de la Regidon del Golfo San
Jorge Comodoro Rivadavia, Chubut.

En el marco de la convocatoria a la presentacion
de proyectos para la cooperacion descentraliza-
da 2011-2012 Francia-Argentina, en el rubro coo-
peracion econdmica, el municipio de Comodoro
Rivadavia, a través de su Ente Autarquico Agencia
Comodoro Conocimiento y el consorcio Munici-
pal Francés Brest métropole océane, a través del
Tecnopolo Brest Iroise, presentaron el Proyecto
de Creacién de un Polo de Excelencia Maritimo
en Comodoro Rivadavia, sustentado en la exito-
sa experiencia del Polo Francés. El Proyecto fue
aprobado por ambas cancillerias en agosto del
presente ano e inicié su actividad formal en el
mes de octubre de 2011, con una mision oficial a
Brest de las autoridades del Municipio de CR, la
Universidad Nacional San Juan Bosco de la Pata-
gonia, la Fundacién Pro-Chubut, la Asociacion de
Pymes del Golfo San Jorge, empresarios locales
y los autores de este articulo en su condicién de
asesores de la Agencia Comodoro Conocimiento.
Las actividades contempladas en el proyecto
tienden a consolidar la estrategia de diversifica-
cion productiva disefhada por Comodoro Rivada-
via, destinada a la generacion de un Polo de com-
petitividad maritima en CR, basado en la amplia
experiencia internacional de Brest en esta tema-
tica.

3. Las microrregiones y la
cooperacion descentralizada

Como hemos mencionado, se ha impulsado en
las ultimas dos décadas una serie de proyectos
internacionales entre paises europeos y microrre-
giones de Argentina en el marco de la coopera-
cion descentralizada, destacando el papel de los




gobiernos locales asociados como actores inter-
nacionales para promover el desarrollo territorial.

Desde una perspectiva
conceptual, la cooperacion
descentralizada, como
instrumento para el desarrollo,
se articula con un modelo mas
igualitario de relacion donde se
privilegia la naturaleza del
acuerdo (contrato o alianza)
entre socios.

En muchos casos, se reconoce la asimetria de la
relacion pero se fortalece la vision relacional de
igual a igual, aunque las partes posean capacida-
des y demandas muy diferentes.

De este modo se dota a la cooperacion de la legi-
timidad de actuar con el fin de un interés o bene-
ficio mutuo, que puede también ser de naturale-
za econémica.

Lo que importa en este contexto son los resulta-
dos y los impactos, tanto sobre las mejoras en las
instituciones, como en las condiciones de vida de
los individuos.

Estas figuras han generado importantes oportu-
nidades para municipios que, como en el ejemplo
de la Microrregion del Sur de Entre Rios, por su
escala, no hubieran podido entrar en las agendas
de los Estados Nacionales en materia de coope-
racién bilateral.

4. Las Microrregiones y la Coope-
raciéon Transfronteriza

La cooperacion transfronteriza refiere a las expe-
riencias de cooperacion entre autoridades locales
y gobiernos intermedios a través de una frontera.

Por consiguiente, la cooperacion transfronteriza
puede ser definida como “una colaboracion entre
autoridades subnacionales mas alla de los Iimi-
tes fronterizos nacionales” (Perkmann, 2003), que
permite la participacion conjunta y en red de los
actores publicos y privados del territorio en am-
bos lados de la frontera.

“La cooperacion transfronteriza suele tener obje-
tivos relacionados con la ordenacion del territo-
rio, la politica econémica regional, la mejora de
las infraestructuras, la proteccion del ambiente
y la promocion del ambito cultural. Su objetivo
global es que las relaciones entre poderes terri-
toriales vecinos se desarrollen con la misma na-
turalidad como si la frontera no existiese” (Conde
Martinez, 2001).

La cooperacion transfronteriza, en los ultimos
veinte anos, se ha difundido de forma significa-
tiva en el mundo (Perkmann y Sum, 2002), como
consecuencia de una serie de eventos y procesos
que han favorecido su desarrollo. Un nuevo mar-
co politico institucional creado a partir de UNA-
SUR y de la recientemente creada Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC),
ha generado un despertar de nuevas potencia-
lidades de integracion, en un escenario latinoa-
mericano donde la Cooperacion Transfronteriza
tiene origenes diversos y obedece a dinamicas
economicas, sociales y politicas diferenciadas.

La distinciéon obvia corresponde a las experiencias
registradas en la Unién Europea, que se desarro-
llan acotadas por el propio proyecto comunitario,
donde la concepcién de frontera de un proyecto
supranacional busca construir una comunidad de
paises y no solo un acuerdo comercial (Enriquez,
2006).

La busqueda de la gestidn asociada de los terri-
torios, en el caso de la Cooperacion Transfronte-
riza, se situa en su modalidad mas amplia, ya que
incluye aquellos comprendidos en estados nacio-
nales diferentes.

Las Microrregiones internacionales represen-
tan una oportunidad de consolidar procesos de
Cooperacion Transfronteriza y, en este sentido,
el equipo de trabajo que integran los autores de
este articulo se encuentra consolidando algunas
dinamicas en la frontera de Uruguay, Argentina y
Brasil.

5. Reflexiones finales

Nuestra experiencia de internacionalizacién de la
microrregién con viajes de estudio de actores cla-
ve (autoridades locales, empresarios, autoridades
educativas, etc.) a regiones exitosas del mundo
en modelos de microempresas, como la Regién
del Veneto en el norte de Italia, o en polos de de-




sarrollo, como el Polo del Mar en Brest, han sido
altamente positivas, permitiendo observar las po-
tencialidades de los modelos asociativos con alto
desarrollo en conceptos de igualdad y equidad.

Como esta estudiado, los modelos asociativos
que, en casos como el del Modelo del nordeste
Italiano, la asociacién de Municipios Brest Métro-
pole Océane de la Regién Bretana de Francia, o
de regiones transfronterizas europeas de Austria,
Suiza, o Alemania, donde los sistemas territoria-
les de innovacion, la cooperacion empresarial, el
desarrollo de competencias o capacidades la-
borales, empresariales y territoriales, la gestion
empresarial y tecnoldgica, y la formacién de los

recursos humanos segun los requerimientos de
los diferentes perfiles productivos territoriales, ha
dotado de progreso y desarrollo local sustentable
a las comunidades que los habitan.

Nuestra experiencia ha demostrado que es posi-
ble crear una nueva organizacién productiva que
complemente los tradicionales enfoques secto-
riales y de caracter generalista, con una creciente
valorizacién de los entornos territoriales.

Esto ha posibilitado a diversas microrregiones
crear condiciones locales favorables para la incor-
poraciéon de innovaciones productivas y genera-
cién de empleo.
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Aportes a una politica

del transporte

por Orlando O. Marchini

1. Situacién global de los
transportes

en la actual circunstancia dos que, sin po-

der considerarselos como componentes
internos de aquel dominio, revelan, sin embargo,
mejor que ningun otro, el estado de la situacion
de esa actividad.

D e los multiples aspectos del transporte, hay

Uno de ellos es el estado de desorientacion, de
perplejidad de los gobernantes ante los proble-
mas que genera el transporte. Cierto es que se ha
ensayado una variedad mads o menos numerosa
de soluciones; pero, sea ya por el caracter parcial
de ellas, esto es, tomar cada medio de transporte
independiente de los otros, o por la incoherencia
y contradiccion de esas soluciones parciales; sea
probablemente por causas mas fundamentales,
lo cierto es que todas ellas no sélo no han solucio-
nado esos problemas, sino que éstos han seguido
un proceso de agravamiento.

El otro aspecto es el estado de inquietud, el senti-
miento de frustracion, el estado de insatisfaccion
que por el funcionamiento del transporte y de la
circulaciéon se nota en los componentes -indivi-
duos y grupos- de la sociedad. Asi, se observa
que los usuarios, los que lo necesitan y lo utilizan,
no los que lo realizan, acusan al transporte por el
desorden que hay en su dominio, por la escasa
productividad respecto a otros dominios, la in-
coherencia entre los distintos medios de trans-
porte, el déficit directo e indirecto de las empre-
sas y que ellos, a través del Estado, deben cubrir;

la inseguridad, los accidentes y las muertes que
ocasiona; las congestiones excesivamente moles-
tas; la creciente y dafina contaminacion del aire;
los ruidos intensos y continuos; la distribucion del
equilibrio ecoldégico; el despilfarro de energia, etc.

Este estado de insatisfaccion, de frustracion, es
muy inquietante y peligroso pues esta transfor-
mandose en un estado de resistencia de los ha-
bitantes ante ciertas medidas que toman los go-
bernantes.

Esta situacion no debe ser
tomada superficialmente;

por el contrario, es reveladora de
una situacion de crisis que los es-
tudiosos de las diversas
disciplinas y los gobernantes
deben investigar a profundidad y
poner en ejecucion

soluciones acordes con ellas.

Precisamente los dos aspectos esbozados -la
insatisfaccion de la sociedad y la pluralidad de
soluciones, reflejo este de la desorientacion y
perplejidad de las autoridades- son indices reve-
ladores de que los problemas de transporte estan
en un callején sin salida o estan mal planteados.
V. Bodson -que fuera presidente de la Comisiéon
de Transporte de la Comunidad Econémica Euro-
pea- al tratar estos problemas hacia la siguiente
reflexion :

"Nos encaminamos hacia un porvenir muy som-




brio en el cual nuestro desarrollo sera bloqueado
por nuestra falta de dominio de los fendmenos de
transporte, simbolo e instrumento, no obstante,
del progreso de nuestras sociedades?

Vendra el dia en que el atascamiento de nues-
tras ciudades o la inseguridad de nuestras rutas
se tornaran intolerables?

¢Un dia, en que, como el aprendiz de brujo, nos
encontraremos aplastados por los flujos que he-
mos desencadenado y estimulado?

Pienso que estamos ante uno de los desafios mas
importantes del mundo actual: el reto del trans-
porte. ;:Sabremos afrontarlo, solucionarlo y con-
tener este oleaje, puesto que el volumen crecien-
te parece ser impuesto por el mismo desarrollo?".

Esta situacion mirada desde otro punto de vista,
presenta aspectos positivos, pues es el reflejo de
una toma de conciencia, en casi todos los niveles,
de la importancia de los valores, de la urgencia de
adoptar medidas eficaces de proteccion del me-
dio ambiente. Se explica, con esta toma de con-
ciencia, el nacimiento de un proceso de plantea-
miento de los transportes diferente del clasico.

2. Algunos aspectos y vistas

1. El hecho de que las infraestructuras
constituyan uno de los elementos basicos de
todo ordenamiento espacial (creacion de nuevas
ciudades, ubicacion de zonas industriales, desa-
rrollo de las distintas regiones, etc.) determind
que aparecieran como el medio insustituible para
realizar ciertas finalidades de planeamiento urba-
noy territorial, y que fueran consideradas como el
instrumento privilegiado del ordenamiento espa-
cial.

Concordante con esta concepcidn, en los paises
mas desarrollados se efectudé en todo este siglo
una accion intensa en el dominio de los transpor-
tes. Una accion semejante, pero de menor inten-
sidad y amplitud, se tomo en los paises de menor
desarrollo.

Es evidente, sin embargo, que en estos ultimos
afnos, principalmente en los paises mas desarro-
llados y en especial en las grandes ciudades de
todo el mundo, los transportes -destinados a do-
minar las distancias y hacer mas facilmente ac-
cesibles las comunicaciones- aparecen como uno

de los grandes devoradores del espacio. Las in-
fraestructuras de los transportes utilizan entre el
15y el 40 por ciento del suelo urbano, llegando en
ciertas zonas al 70 por ciento.

Este efecto de las infraestructuras del transpor-
te sobre el espacio no es el Unico; produce, ade-
mads, variaciones grandes de precio en las zonas
cercanas a ellas y modifica el uso del suelo. Por
otra parte, la circulacion de los diversos medios
de transporte altera la calidad del espacio -des-
mejordandolo- debido a efectos que, como las
emanaciones, los ruidos, los olores, son daninos
al hombre. Esto es, si por un lado, los transpor-
tes hacen permeable y dominable el espacio, por
otro, su utilizacién intensa y creciente, sin medi-
da, limita la utilizacion del espacio posible.

Los aspectos de la relaciéon espacio-transporte
conforman un conjunto complicado y de mucha
complejidad que toma diferentes formas segun
el lugar y el tiempo que se consideren.

Ese conjunto es estructuralmente distinto y des-
empena funciones diferentes segun se trate de un
pais desarrollado, en desarrollo, subdesarrollado.
AUN en un mismo pais no es uniforme; su estruc-
tura varia segun se trate de espacios rurales o es-
pacios urbanos, por el contrario, son de dificil re-
solucion. La observacion del aspecto tiempo de la
relacion espacio-transporte sefala que el espacio




urbano dedicado al transporte presenta una utili-
zacion no uniforme en las diversas horas del diay
en los distintos dias de la semana; por el contra-
rio, presenta variaciones de gran magnitud.

Asi, las infraestructuras

de transporte estan saturadas
en las horas pico de los

dias laborables y
relativamente vacias

en las restantes horas

y en los dias festivos.

Por su parte, en el espacio regional las grandes
vias de circulacién estan colmadas en las épocas
veraniegas y dias festivos y poco utilizadas en las
otras épocas. Esta complejidad de la relacion es-
pacio-transporte proviene, en parte, del enorme
crecimiento de la poblacién y del considerable
aumento del desplazamiento de los individuos,
consecuencia esta, en uUltima instancia, de la es-
tructura del espacio y de la forma de vida de las
sociedades del mundo actual.

La gran tecnificaciéon ha transformado radical-
mente en forma cuantitativa y cualitativa la pro-
duccién y ha llevado consigo la diferenciacion de
las actividades de trabajo, de residencia, de dis-
traccién y de juego, generando, por un lado, una
determinada estructura de los espacios urbano y
regional, y por otro lado, desplazamientos indivi-
duales cada vez mas numerosos. No solo ha cre-
cido el numero de viajes sino que ha aumentado
la longitud del recorrido.

2. El espacio urbano es el lugar de encuen-
tro de los diferentes grupos que componen la
sociedad; grupos ligados directamente a la acti-
vidad econémica y a las actividades no econémi-
cas tan indispensables estas como aquella para la
vida del hombre y de la sociedad.

Esta pluralidad de grupos y sus luchas se refle-
ja en los transportes a través de la preferencia
dada a los diferentes medios (coches particulares,
transporte publico) como asi también en la distri-
bucién de los recursos que la sociedad determina
para el transporte y, dentro de este, la reparticion
entre los distintos sistemas de transporte.

3. La motorizacion de los medios de trans-
porte posibilita recorrer en pocos minutos lo que

antes requeria horas, pero la organizaciéon social
de la produccién y su derivada, la gran concen-
tracion urbana, obliga al individuo a emplear mas
tiempo hoy que ayer para ir a los lugares de tra-
bajo, de distraccion, de juego, de compras, de en-
sefanza, etc.

4. La saturacion del terreno adjudicado a
los transportes, otro de los aspectos de la situa-
cién actual, ha ocasionado una degradacion pro-
gresiva de las condiciones de circulacion. La deci-
sion de los poderes publicos de lograr un nivel de
desplazamiento que satisfaga un determinado
confort, aceptable socialmente, los ha llevado a
construir grandes vias de circulacion; pero en las
grandes urbes esas autopistas han tenido, para-
ddjicamente, efectos contrarios: reforzar la de-
gradacion.

En efecto, en los momentos inmediatos a la aper-
tura facilita la circulacion de los automoviles; esta
facilidad incita a utilizar intensamente el auto-
movil lo que ocasiona, luego, la saturacion de su
capacidad de circulacion. Los ruidos y la contami-
nacion ambiental sobrepasan los niveles admisi-
bles; asi, esa facilidad de circulacién se transfor-
ma, al cabo de un tiempo, en degradacién no solo
de la circulacion, sino -lo que es mas grave- de la
situacion general.

5. Otro aspecto que hay que tener muy en
cuenta al estudiar los fenédmenos de la relacién
espacio-transporte, es el que se refiere a los gas-
tos que ocasionan las obras viales y como estos
se distribuyen entre los distintos grupos de la
sociedad. Actualmente, los usuarios directos de
las infraestructuras, propietarios de automovi-
les, camiones, etc., soportan en poca proporcion
esos gastos. El complemento del costo -que no
es nada despreciable- es soportado por toda la
sociedad.

El precio pagado para la efectivizacion de la acti-
vidad de transporte tiende, cada dia mas, a tomar
una forma indirecta, sea por el hecho de que el
Estado tome a su cargo la construcciéon y el man-
tenimiento de ciertas infraestructuras, sea por el
giro de subvenciones para el equipamiento y el
equilibrio financiero de empresas de transporte.

6. Las modificaciones del género de vida
debidas al crecimiento de los desplazamientos
son otra de las consecuencias que soportan las
distintas sociedades. Esto presenta varias face-
tas; una de ellas -de suma importancia- se refiere




a los efectos de aquel crecimiento sobre el con-
torno fisico en la forma del aumento de los ruidos,
de las emanaciones, de los olores, etc., que estan
sobrepasando el nivel tolerable para el hombre.

Otra de las derivaciones es de orden social-finan-
ciero; se refiere a las consecuencias sociales que
tiene la creciente asignacion de recursos finan-
cieros dedicados a la actividad de transporte. De-
bido a lo limitado de la capacidad financiera que
tiene cada sociedad, toda mejora en los transpor-
tes (sea en la infraestructura, sea en los medios
de transporte) puede contabilizarse en escuelas,
hospitales, centros culturales, etc., no realizados.

Esta serie de aspectos, que puede completarse
con otros no menos interesantes, muestra no solo
lo complicado del fenédmeno sino, también, las in-
timas relaciones del transporte con los otros ele-
mentos constituyentes de la sociedad. Revelan,
por otra parte, con toda evidencia, que el trans-
porte no es una actividad que tenga un fin en si,
sino que es un medio, un instrumento -sin duda
necesario e indispensable-, para la realizacion de
las distintas actividades humanas.

Esta comprobacion del rol del transporte lleva a la
afirmacion de que el transporte no debe ni puede
ser considerado como un simple y solo desplaza-
miento de personas y de cosas, sino como una
actividad -indispensable, sin duda- dependiente
de la estructura de la sociedad de la que es ele-
mento integrante.

Esto significa que el transporte no debe ni tiene
que ser pensado -ni sus problemas resueltos-
como un sistema auténomo que tendria objeti-
vos independientes del conjunto social, sino que

deben ser repensados dentro de esa totalidad
que es la sociedad.

Esta concepcidn lleva, indefectiblemente, a una
apertura de los estudios de transporte a disci-
plinas distintas que a las solas de ingenieria y de
economia como sucede actualmente; por otra
parte y en lo que respecta a las tomas de deci-
sién, también parece conveniente hacer interve-
nir a los diferentes grupos comprendidos por las
obras a realizar.

Ante la evidencia de que las solas soluciones téc-
nicas y econémicas son incapaces de resolver los
problemas generados por la actividad de trans-
porte, se tornan necesario pensar nuevas con-
cepciones del ordenamiento urbano y territorial
en las cuales el transporte desempere un papel
de no tanta importancia como hoy. Entre ellas
puede tener cabida una concepcion del mundo
con menos desplazamiento, donde las preocupa-
ciones de calidad se impongan a las de cantidad.

Una tal concepcion sdlo puede tener realidad si
existe una mejor adecuacion de los sistemas de
transporte a las necesidades de desplazamiento
teniendo en cuenta que los individuos y grupos
humanos tienen necesidades de desplazamien-
tos distintos y variables segun los diversos mo-
mentos del tiempo y las distintas actividades.

Hay que considerar
inexorablemente estas
necesidades a través de una
investigacion del espacio
concebido no sélo como soporte
de las actividades econdmicas,
sino -y por sobre todas

las cosas- como cuadro

de la vida humana.

Hemos llegado a una situacién y a un momento
histérico que torna indispensable buscar solucio-
nes que sean compatibles social y politicamente
con los modos de vida que propenden cada vez
mas a la elevacion del hombre. Importa para ello
tomar una accion totalizadora e integradora del
ordenamiento espacial, a la vez rural y urbano,
que desemboque en una politica que no sea sim-
plemente de planes de desarrollo de los grandes
ejes ruteros y ferroviarios, sino en la determina-




cion de finalidades mas elevadas. Determinadas,
éstas, queda por investigar, y hallar, los medios
disponibles para concretarlas.

La situacion de la actual circunstancia indica que
los procedimientos clasicos de transporte basa-
dos unicamente en la eficacia técnica y econé-
mica, la demanda de transporte y la nocién de
ganancia no son mas los unicos elementos guia-
dores de la decision. Estos criterios son ahora
"confrontados" -como exponen los investigado-
res de transporte de la O.C.D.E. (Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémico)- con las
necesidades sociales, econdmicas, visuales del
ciudadano; esto es, el desplazamiento. personal,
la accesibilidad a las actividades, el confort y el
placer, el aire puro, los espacios verdes, los sitios
agradables, la proteccion del medio ambiente y
la diversidad del espacio urbano.

Este punto de vista tiende a la conviccion cada
vez mas afirmada de que los transportes no son
un fin en-si, sino un medio de mejorar las condi-
ciones de la vida urbana. La finalidad de una poli-
tica de transporte no es, por consiguiente, sélo la
de transportar los usuarios, sino con mayor prefe-
rencia, la de elevar la calidad del espacio y acre-
centar el bienestar de sus habitantes.

Tal problematica requiere, por un lado, una inves-
tigacion profunda de las relaciones que existen
entre el transporte y el espacio; estudios estos,
aun en estado embrionario.

Por otra parte -como claramente lo expresan
los referidos investigadores de la O.C.D.E, con
criterio que también fue adoptado por el Sexto
Symposium de la Conferencia Europea de los Mi-
nistros de Transporte (CEMAT) de fines de 1975-
dado que "las contradicciones de los transportes
son la manifestacion de contradicciones mas fun-
damentales engendradas por el tipo de la organi-
zacion social -es necesario que los procedimien-
tos de solucion puestos en vigor no se reduzcan
a confrontar los puntos de vista de expertos de
diferentes horizontes. Es indispensable que estos
se realicen con los usuarios y desemboquen en
la puesta en marcha de soluciones en funcion de
criterios sociales y no sdlo técnicos. Esta puede
ser la unica solucion para mantener un cuadro de
vida aceptable al conjunto de la poblacion".

En nuestro pais donde los problemas de trans-
porte son apremiantes, lo son no obstante, de
indole distinta a los de los paises mas desarrolla-
dos, lo sensato es ubicarlos y plantearlos dentro
de la perspectiva esbozada precedentemente,
pues, es la de mayor franquia al futuro y que es
la que estan tratando de poner a punto los paises
de mayor desarrollo. Lo insensato -como parecen
indicar el plan de autopistas iniciado hace unos
afos en la ciudad de Buenos Aires, y, ciertos pro-
yectos en materia de ferrocarriles es entregarse
a imitar, mejor dicho, mal imitar lo que aquellos
paises tentaron realizar 30 - 40 anos atras, y que
precisamente, los llevd a la grave situacion actual
de la cual estan tratando, desesperadamente, de
salir.
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de accion local

porElba L. Rodriguez

na de las facultades importantes que las
Cartas Organicas otorgan a los municipios
de nuestras provincias es la de organizary

reglamentar los usos y la ocupacion del suelo ur-
bano de sus respectivas localidades.

“En virtud del poder de policia municipal y a se-
mejanza del nacional y provincial, el municipio
esta facultado para imponer restricciones admi-
nistrativas al dominio privado en los casos en que
ellas sdlo tienen en cuenta el interés publico, por
aplicacion de lo dispuesto en el art. 2611 del Co-
digo Civil. Estas restricciones, que apuntan contra
el caracter absoluto del derecho de propiedad,
constituyen el principal basamento de la planifi-
cacion urbana”.

Esta facultad de accidn es una respuesta a la ne-
cesidad no siempre manifiesta de algunos muni-
cipios en los cuales la falta de normas urbanisti-
cas propias les ha llevado a adoptar las existentes
en otras ciudades, que por lo general no son las
mas adecuadas pues no contemplan las particu-
laridades fisicas ni sociales de aquéllas.

En la actualidad, el concepto de desarrollo sus-
tentable ha echado raices en el quehacer de los
técnicos, profesionales y funcionarios que se ocu-
pan del manejo de esas areas urbanas. Es por ello
que el enfoque con el cual se encara la formula-
cion de estas normas urbanas ha de requerir que
se aborde a partir de una cuidadosa planificacion
de las ciudades, puesto que establecer normas
y regulaciones del suelo constituye la etapa de
instrumentacion de una propuesta de desarrollo
urbano con previsiones de una futura evolucion
sustentable en el tiempo.

La redaccién o elaboracién de una normativa
urbanistica tiene al menos dos origenes: puede
estar estructurada como un Cdédigo de Planea-
miento o de Ordenamiento Urbano, o bien como
contenidos de una Ordenanza Municipal de uso y
ocupacion del suelo, no basada en un plan urba-
no sino en un estudio parcial.

En ambos casos, dicha normativa se fundamenta
en dos aspectos concurrentes:

1. Las limitaciones al dominio de la propie-
dad privada de los bienes inmuebles (terrenos y
edificios), y

2. La zonificacion que se establece sobre el
area urbana a considerar.

Ambos aspectos estan
indisolublemente unidos

e interdependientes,

de modo que la variacion

en la caracterizacion de las zonas
permite la diferenciacion de las
normas previstas a aplicar.

Como toda norma que se intenta aplicar sobre el
derecho de propiedad, tan arraigado en nuestra
sociedad al punto de estar garantizado en nues-
tra Constitucion Nacional (art. 17), su gestion exi-
ge una cuidadosa elaboracion. Esta debe estar
basada en un exhaustivo andlisis urbano que pre-
vea la mayor cantidad de contingencias posibles,
y en la aplicacion de criterios orientadores para la
accion municipal.




Estos criterios deberan propiciar el desarrollo ar-
monico de la ciudad en cuestién, con el objetivo
primordial de lograr en etapas sucesivas una me-
jora considerable en la calidad de vida que ha de
ofrecer el habitat urbano.

1. Las restricciones al dominio

La restriccién es una de las limitaciones al domi-
nio y afecta al caracter absoluto del mismo. De
alguna manera, las restricciones al dominio "son
condiciones de su ejercicio" ; se imponen al uso
y goce de la propiedad por la necesidad de ade-
cuarla al interés de la comunidad. El propietario
debe soportarla en tanto no existe sacrificio par-
ticular o especial ya que la restriccion es una nor-
ma general que todos los propietarios sufren en
igual medida.

Es importante senalar

las diferencias entre las
restricciones impuestas

por razones de vecindad

que legisla el Coédigo Civil

y las que se establecen en
interés publico, que se rigen
por el Derecho Administrativo
y estan sometidas al orden local
de las provincias (art. 104 y 105
de la Constitucion Nacional)

En efecto, las restricciones se establecen para que
el derecho de propiedad no resulte incompatible
con determinados intereses publicos; delimitan el
contenido juridico y econédmico en funcién social,
contribuyendo a la higiene, seguridad, moralidad
y estética publica. Es decir, que la restriccion se
fundod en el principio de solidaridad o en la am-
pliacion del poder de policia; no genera ningun
desmembramiento del derecho del propietario,
por lo cual no es indemnizable.

Esta condicién de generalidad y su ejecutoriedad
constituyen sus caracteres esenciales; el caracter
de generalidad es definitorio de la restriccion. Las
limitaciones que se imponen singularmente no
son realmente restricciones sino servidumbres o
expropiaciones . La ejecutoriedad también es in-
mediata por ser ejercicio del poder de policia que
no requiere via judicial. Por otra parte, son im-

prescriptibles, es decir, que no se extinguen por
el "no uso".

No obstante, todo propietario puede ejercer el
recurso de "inconstitucionalidad", éste es siempre
procedente porque la restriccion debe demos-
trarse como necesaria y de interés publico, de alli
la importancia de definir una adecuada zonifica-
cion.

Las Restricciones imponen al derecho de propie-
dad obligaciones de:

No hacer: ej.: No edificar el retiro de frente o de
fondo; no sobrepasar una altura determinada en
el edificio.

Dejar hacer: ej.: Permitir la colocacion de sehnales
viales, elementos de iluminacién, cableado publi-
co.

Hacer: ej.: Adoptar y colocar medidas de seguri-
dad contra incendio; mantener un perfil arquitec-
ténico al frente de las construcciones (este ultimo
excepcionalmente, como en los casos de preser-
vacion patrimonial).

Existe una diferencia entre la mera Restriccion y
las que se imponen por la legislacion urbanistica,
a través de la zonificacion. La simple Restriccion
de dejar colocar cables o senales es muy diferen-
te de las reglamentaciones urbanisticas que sur-
gen como resultado de una zonificacién y un plan
urbano, a través del cual se proyecta el futuro de-
sarrollo de una ciudad.

2. La Zonificacidon

La zonificacion de una ciudad se desprende de
la estructura urbana propuesta en el Plan Urba-
no (ya sea Estratégico, de Desarrollo, de Ordena-
miento, etc.).

De esta manera se cuenta con una base razona-
ble de definicion de zonas susceptibles de recibir
restricciones al dominio que, como bien sehala
Bercaitz, "constituye la base del urbanismo".

Esta zonificacién asi definida caracteriza las dis-
tintas zonas de uso y ocupacion del suelo a partir
de la estructura urbana existente, pero atendien-
do a la propuesta de la imagen futura de la ciu-
dad, lo que orienta la transformacién paulatina
de la misma a través de las sucesivas etapas de




consolidaciéon y modificaciéon de la trama urbana,
acompanando al crecimiento y evolucién de su
poblacién.

Esto es asi en cuanto establece una previa carac-
terizacion del ejido urbano en areas con ciertas
condiciones de homogeneidad: por su trama ur-
banay grados de densidad de ocupacion del sue-
lo, destino y estado de la edificacion, niveles de
prestacion de servicios publicos y equipamiento
comunitario, caracteristicas fisicas del emplaza-
miento.

Esta particién de la ciudad en zonas o distritos
garantiza la generalidad de la norma con un sen-
tido de razonabilidad, en funcion de condiciones
semejantes de los inmuebles que han de recibir
limitaciones similares, siempre tendiendo a ase-
gurar mejores niveles de calidad de vida urbana:
mas horas diarias de asoleamiento, menos conta-
minacion, mas fluidez y seguridad en las circula-
ciones, etc.

Es una herramienta efectiva en cuanto es un me-
dio para lograr un fin ulterior; su relevancia deriva
del hecho de ser una de las variables mas signi-
ficativas del planeamiento urbano pues intervie-

ne tanto en las etapas de analisis y diagndstico
como en la de propuesta, a partir de la cual gene-
ra el ordenamiento de la codificaciéon de las res-
tricciones zonales diferenciadas.

Una zonificacién bien planteada respeta la iden-
tidad morfolégica y social de las unidades ba-
rriales, a fin de posibilitar una mejor interaccion
social entre sus habitantes (agrupados espon-
taneamente en asociaciones vecinales o comer-
ciales de intereses comunes) y las autoridades,
funcionarios y técnicos municipales, facilitando
un mayor consenso para las normas y acciones a
adoptar en el planeamiento de la ciudad.

En estas condiciones, una zonificacion contri-
buye a conformar y consolidar las dreas urbanas
bajo las caracteristicas y peculiaridades de cada
sociedad; por lo cual se necesita un cierto lapso
para que esa consolidacion tenga lugar, para que
las expectativas de desenvolvimiento (precio de
la tierra urbana, costos de infraestructura, cons-
trucciones, etc.) se apoyen en una cierta estabi-
lidad que asegure a la poblacion la permanencia
del efecto de sus decisiones y previsiones.

Al mismo tiempo -y este es quiza el aspecto difi-
cultoso- se requiere que esa zonificacion permita
la evolucién de la ciudad, que no sea un marco
excesivamente rigido aunque si un marco de re-
ferencia que asegure condiciones urbano-am-
bientales correctas y respete derechos de propie-
dad y vecindad.

3. El cédigo urbano como
instrumento de accién municipal

Un Cdédigo o una Ordenanza de Planeamiento
Urbano deberia basarse, siempre, en un Plan de
Desarrollo o de Ordenamiento Urbano, de modo
que la normativa codificada tuviera una funda-
mentacion casi inobjetable respecto del interés
publico y las conveniencias de aplicacion de sus
restricciones al dominio.

Con este enfoque, el resultado ha de ser un valio-
so instrumento de accién municipal para las au-
toridades y funcionarios responsables del manejo
de la ciudad, o al menos del destino de sus espa-
cios fisicos.

A través de una caracterizacién de areas homo-
géneas, el Caodigo establece limitaciones al domi-
nio de los inmuebles, que preveén el futuro com-




pletamiento de las parcelas urbanas vacantes, la
transformacion de las ya construidas y la incor-
poracion de nuevas tierras a urbanizar. Estas limi-
taciones (restricciones) que se aplican a partir de
una zonificacién, abarcan diversos aspectos que
se agrupan en tres parametros principales: sub-
division de la tierra (en manzanas y lotes), uso del
suelo y ocupacion del suelo. A través de ellos se
define todo lo que puede realizarse en una parce-
la (unidad indivisa de suelo urbano): qué volumen
se puede construir dentro de ciertos margenes de
alturas y retiros, y luego, qué uso puede darsele
para habilitar dicha construccion.

Quedan asi definidas dreas con densidades de
relativa homogeneidad que permiten organizar la
prestacion de servicios publicos y programar los
tendidos de redes de infraestructura con una ma-
yor racionalidad, asi también como la organiza-
cion del transito y transporte urbano de acuerdo
con los movimientos espontaneos de traslado de
la poblacién, sobre la red vial existente y proyec-
tada.

Este completamiento paulatino, "consecuen-
cia de innumerables pequefias decisiones in-
dividuales" , es precisamente el que produce el
crecimiento organico de la ciudad, reflejando la
personalidad del grupo social que la habita, su
cultura, su concepcion estética y su nivel econé-
mico. Tan diferente de los grandes conjuntos que
han "nacido de golpe" como sehala Alexander
Misterlich .

4. Una estructura normativa
recomendable

Si bien no es conveniente generalizar demasiado
en temas urbanisticos que debieran adaptarse a
cada ciudad en particular, vale el intento de plan-
tear algunas consideraciones comunes a los as-
pectos susceptibles de aplicar normas, a saber:
12: ¢Cuales son los elementos principales que se
normatizan?

Teniendo como base la zonificacién que surge
preferentemente como parte integrante de un
Plan Urbano, digamos que es necesario normati-
zar tres elementos esenciales:

a) La subdivision del suelo: a través de fijar
las dimensiones de manzanas, parcelas y calles,
se establece la trama subyacente sobre la cual va
a apoyarse todo el desarrollo fisico de la ciudad,

ya sea como expansion del drea urbana existen-
te, como completamiento de los vacios actuales y
como densificacion de las areas ya ocupadas.

b) La ocupacién del suelo: la determina-
cion de densidades promedio que se logran a tra-
vés de fijar factores de ocupacion de suelo (FOS)
y total (FOT), asi como alturas maximas vy retiros,
permiten adecuar distintos tipos de tejido urbano
que respondan a caracteristicas urbanas locales
para cada ciudad en especial. Obviamente, estas
normas de ocupacion deben ser coherentes con
la subdivisién del suelo en cada zona.

c) Los usos del suelo: es decir, el destino
que se le dara a todos y cada uno de los edificios
existentes y a construir, de acuerdo con la zona
en la cual se ubican, y que también deberan ser
coherentes con las normas de ocupacion y subdi-
vision.

22: ;Qué otros elementos complementa-
rios puede requerir una codificacion?
Menciono algunos que resultan de utilidad, co-
munes a muchas ciudades, independientemente
de su tamano:

a) Definiciones y normas generales: las
primeras son necesarias para alcanzar una me-
jor comprension del alcance de los términos uti-
lizados, por ejemplo: qué se entiende por "uso
predominante", "uso condicionado", "comercio
minorista basico", "reserva urbana', "area cen-
tral", etc. Las segundas constituyen todas aque-
llas normas que por ser de aplicacién en todo el
ejido urbano pueden ser agrupadas por tema y
tratadas al comienzo, por ejemplo: "previsio-
nes en calles a ensanchar", "determinacion del
pulmén de manzana", "incremento del FOT por
englobamiento de lotes", etc.

b) Delimitacién de zonas y nomenclatura:
aclaracion necesaria para poder identificar las
zonas facilmente y entender su forma de delimi-
tacion, ya sea por ejes de calles o por frente de
calles.

c) Cuadro de usos: es una forma practica
de sintetizar los usos permitidos, condicionados
o prohibidos, especialmente para los que de-
mandan habilitaciones de actividad comercial o
industrial, por los controles propios que requiere
cada una de ellas.

d) Grilla de zonas: cuadro resumen en el




cual se sintetizan los principales parametros que
identifican a cada zona.

32: ;Qué otras normas pueden acompanar
al cuerpo principal del Cédigo u Ordenanza de
Planeamiento?

En este caso tiene mayor incidencia el tamafho
demografico, asi como las caracteristicas mor-
folégicas de cada ciudad, respecto a definir si
pueden ser incluidas como anexos al Cédigo u
Ordenanza, o bien, cuando la envergadura de la
ciudad lo justifique, pueden constituir codifica-
ciones especificas y separadas.

a) Forestacion: se refiere a la determina-
cion de especies vegetales que los propietarios
deben incorporar en los sectores viales (calles y
avenidas) que correspondan, en concordancia
con los tipos de aceras que se reglamenten por
zona.

b) lluminacién: si bien en lineas genera-
les este tema corresponde a obra publica, como
muchas de estas obras se hacen por medio de
cooperativas o diversas asociaciones privadas, es
conveniente que estén previstos y reglamenta-
dos los distintos tipos de luminarias en espacios y
via publica que, por otra parte, deben ser compa-
tibilizados con la arborizacion, para no ocasionar
dificultades técnicas en su instalacion.

c) Publicidad: en los espacios y via publi-
cos; reglamenta las normas de dimension, carac-
teristicas especificas y localizaciéon de los elemen-
tos habituales de publicidad al frente de locales,
edificios en general, carteles de refugios (paradas
de transporte) aceras, dreas peatonales, etc.

Deberan estar siempre controlados en su aspecto
de seguridad respecto de los transeuntes (altura
minima de los elementos, tipo de materiales, re-
cubrimientos, etc.).

42: ;Coémo podria organizarse la codifica-
cion?

Podriamos esbozar dos esquemas:

A. Por temas: consiste en desarrollar un ar-
ticulado tematico, por ejemplo:

Subdivisiones: se detallan para cada zona los ti-
pos y dimensiones adoptadas.

Ocupacion de suelo:
2.1 Alturas
2.2 Retiros en cada uno de los subtemas

2.3 Fondo libre se especifican los parame-
tros

2.4 Etc. para cada zona.
Usos del suelo: igual criterio que en los anteriores.

Ventajas de este sistema: se pueden com-
parar facilmente varias zonas en cuanto a sus nor-
mas, en caso de tener que elegir una localizacion
especifica, por ejemplo, ubicar un comercio de-
terminado.

Desventajas: cuando se trabaja para un
proyecto en una zona elegida, es necesario reco-
rrer todo el cédigo u ordenanza para encontrar
todas las reglamentaciones que hace falta con-
sultar.

B. Por zonas: consiste en desarrollar un ar-
ticulado por zona, para la cual se definen todos
los parametros de subdivisidn, usos y ocupacion
del suelo.

Ventajas: permite una consulta integral al
propietario, al proyectista y al operador inmobi-
liario; también permite una rapida actualizacion o
modificacién de las normas con solo agregar una
nueva "hoja de zona".

Desventaja: es mas complicada la compa-
racion de zonas pero ello se soluciona con la "gri-
lla de zonas" que se menciona en el punto 22.d).
Una vez elegido el sistema que se prefiere em-
plear, podriamos organizar una codificacién ur-
bana de esta manera:

Capitulo 1- Introduccién: donde se expli-
ca el alcance del mismo y su relacion con el Plan
Urbano si lo hubiere.

Capitulo 2- Definiciones: segun se aclara
en el punto 22.a).

Capitulo 3- Normas generales: segun se
aclara en el punto 22.a).

Capitulo 4- Delimitacion de zonas y no-
menclatura: segun 22.b).




Capitulo 5- Normas por zona: segun pun-
tos 12.a), b) y ).

Anexos I, II, 11I: segun se aclara en el punto
32.a), b)yc).

5. El concepto de flexibilidad

El sentido del término "flexibilidad" en este con-
texto, es el de presentar soluciones alternativas
al esquema tradicional de las codificaciones ur-
banisticas, que permitan obtener una mejor res-
puesta para adecuar los proyectos a las normas
vigentes en cada localidad. En muchos casos esa
respuesta se refiere a situaciones no previstas en
esas normas, imposibles de ser contempladas de
antemano por su singularidad aparente.

Por otra parte, una de las metas a alcanzar a través
de esta propuesta es la de reducir, y hasta anular,
las denominadas excepciones, las eternas "soli-
citudes de excepcion" con que se enfrentan tan
a menudo las oficinas técnicas de planeamiento
urbano municipales.

En la medida en que las normas reglamentarias
se flexibilicen adecuadamente (esto es, median-
te previsiones que no alteren los objetivos fina-
les del Plan Urbano) se irdn reduciendo al minimo
las ocasiones de negociacion de las menciona-
das excepciones, que llevan implicito el caracter

de arbitrariedad e injusticia para los ciudadanos
cumplidores de las normas establecidas.

Cuando se elaboran estas normas alternativas se
debe tener en cuenta muy especialmente el ca-
racter de generalidad que requieren las restric-
ciones al dominio, como se mencionara previa-
mente.

En estos casos el concepto de generalidad se
cumple a veces respecto de la zona en la cual se
encuentran, con lo cual se estd en igualdad de
condiciones respecto de las de una zonificacién
normal. Pero en otras circunstancias, la genera-
lidad esta dada por el area tematica que abarca.

Aplicar la flexibilidad a los temas de uso del sue-
lo es algo mas dificil y no siempre conveniente,

por cuanto es el origen de conflictos graves de
incompatibilidad por molestias y degradacion del
medio ambiente. Si bien no pueden desechar-
se de antemano, merecen un estudio especifico
para cada lugar considerado.

En cuanto a los ejemplos sugeridos que se deta-
llan a continuacion, estan referidos en su mayor
parte, a problemas de ocupacion de suelo, algu-
nos de ellos derivados de subdivisiones y parce-
lamientos anteriores a la vigencia de las actuales
normas.




6. Normas especiales: ejemplos
sugeridos

Para que la experiencia profesional tenga algun
efecto permanente dentro de su propia temati-
ca, es necesario que trascienda del nivel indivi-
dual y pueda ser compartida, discutida y, por qué
no, adoptada por otros profesionales que la en-
riquezcan a través de sucesivas versiones de su
aplicacion.

La mayor parte de los ejemplos que se enumeran
a continuacién han sido utilizados en tres munici-
palidades, en sus respectivos planes de ordena-
miento urbano: San Isidro (Pcia. de Buenos Aires),
San Luis y Villa Mercedes (Pcia. de San Luis).

a. Urbanizaciones Especiales.

El objetivo es el de posibilitar, a partir de fraccio-
nes mayores a 1 Ha, una solucién mas creativa,
mejor adaptada al medio y que incluso puede ser
mas rentable que la solucién tradicional de par-
celar toda la manzana en lotes minimos y realizar
construcciones individuales.

Es aplicable en dreas urbanas con fracciones aun
sin amanzanar y lotear, y fracciones o manzanas
que han quedado como baldios aislados dentro
de la trama urbana. Se generaliza su aplicacion a
cualquier zona.

a.1- variante para programas globales.

Una extension del concepto de U.E. (Urbanizacion
Especial) podria facilitar la aplicacion de progra-
mas (publicos, privados o mixtos) de regenera-
cion urbana en cualquiera de sus modalidades:
renovacion, rehabilitacion, reciclaje, recuperacion
urbanas, incluyendo la posibilidad de localizar
planes de vivienda de interés social.

b. Edificios-torre en parcelas de escaso
ancho.

El objetivo es incentivar la ocupaciéon del suelo
con edificios de alta densidad en las zonas que
hayan sido planificadas con esa caracteristica
pero que cuentan con pocas fracciones de di-
mensiones suficientes para ello y con ocupacion
heterogénea de edificios bajos o antiguos con
medianeras importantes. Entre las modalidades
aconsejables se encuentran las siguientes:

b.1- compra de espacio aéreo
b.2- medianeras existentes
c. Galerias comerciales "tipo calle".

El objetivo es permitir una mayor variedad y crea-
tividad en el disefo de algunos conjuntos co-
merciales que ademas de prestar un servicio de
equipamiento a la poblacién pueden constituir
un ambito propicio para incentivar la vida comu-
nitaria.

d. Nuevos amanzanamientos con calle
peatonal.

El objetivo de esta alternativa para subdividir
manzanas es el de reducir el exceso de calles ve-
hiculares, promoviendo las circulaciones peato-
nales que redundan en una mejor oportunidad
para la interaccién social, al tiempo que introdu-
cen una variante interesante en el disefo de algu-
nas areas urbanas.

e. Fondo libre en zonas de muy baja densi-
dad.

El objetivo es tener en cuenta que en estas zo-
nas el concepto de "pulmén de manzana" tiene
distintas caracteristicas que en las zonas mas
densas en las que la edificacidon forma un anillo
compacto que requiere necesariamente de ese
pulmdn para permitir la suficiente iluminacién y
ventilacién de los locales.

En estas zonas se trata de cumplir con el FOS que
asegure un amplio espacio libre.

f. Subdivisiones anteriores al Cédigo u Or-
denanza vigente.

Cuando las nuevas restricciones no contemplan
situaciones de hecho preexistentes a la fecha de
sancion del nuevo Cdédigo, ya que muchas veces
quedan subdivisiones anteriores con dimensio-
nes menores a las nuevas normas, que no permi-
ten cumplir con los retiros y factores de ocupaciéon
exigidos en la actualidad, el problema se resuelve
aplicando las restricciones que coinciden con las
subdivisiones existentes.

g. Precinto industrial.

El objetivo es permitir la permanencia de algu-
nos usos condicionados referidos a la actividad




industrial cuando por sus caracteristicas de insta-
lacion resulte dificultoso o poco conveniente, en
el corto plazo, su reubicaciéon en zonas normadas
para uso industrial.

h. Ocupacion del frente sobre calles a en-
sanchar.

El objetivo es permitir que los propietarios pue-
dan disponer de la superficie afectada por la fu-
tura expropiacién, para ocuparla con construc-
ciones (ampliacién o refacciéon de la existente)
hasta tanto se materialice el ensanche previsto.

7. Consideraciones finales

Los ejemplos sugeridos en el punto anterior tie-
nen como finalidad solamente la de dar una idea
aproximada de las multiples posibilidades que
tiene una codificaciéon urbanistica de aplicar sus
normas con la flexibilidad suficiente como para
promover un desarrollo fisico mas creativo de lo
que habitualmente permiten algunas reglamen-
taciones rigidas que toman el concepto de "res-
triccion" en su sentido literal.

Si consideramos que el Derecho Municipal tiene
como objetivo primordial garantizar los derechos
individuales en funcién de lograr los mejores be-
neficios para la comunidad, parece razonable
pensar que se puede optimizar la aplicacion de
las normas urbanisticas para darles un sentido
positivo de "poder hacer" reduciendo las normas
del "no se permite hacer".

Tal vez algunos de los ejemplos de esta propues-
ta puedan ser empleados unicamente en ciertas
aglomeraciones pero no en todas. Seria deseable
que estos pocos ejemplos dieran lugar a otras so-
luciones mas imaginativas y mejor adaptadas a
las necesidades de cada ciudad y a sus condicio-

nes actuales: estado del parcelamiento, tejido ur-
bano existente, estructura vial, areas inaptas, etc.
y a las previsiones que haya tomado en cuenta su
propio plan urbano.

En la medida en que los instrumentos que se uti-
lizan para implementar los planes se hagan mas
dinamicos y mas facilmente adaptables a la cam-
biante realidad urbana, sin por ello perder sus
objetivos finales, mas cerca se estard de que las
propuestas de esos planes urbanos cuenten con
el consenso y la buena receptividad de la pobla-
cién a la cual van dirigidas[@
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del derecho de propiedad, v la segunda afecta el caracter de perpeluo de ese derecho. Recordemos que la definicion de los caracteres el
dominio es gue “el derecho de propiedad es absoluto, exclusivo y perpetuo’

¥ Bercaitz, M. A., Problemas juridicos del urbanismo.
B Gombrich, E. H., The beauty of old towns, Cambridge Mass. 1960.

8 “Tesis sobre el futuro de la ciudad’, Alianza Editorial, 1977




Equipamiéntb comunitario en

areas urbanas

por Elba L. Rodriguez

lamamos Equipamiento Comunitario al con-

junto de instalaciones y servicios que permi-

ten desarrollar actividades comunitarias ba-
sicas para una poblacion dada: educacion, salud,
comercio, recreacion, cultura.

En la mayoria de las ciudades (cuando no han
sido planificadas) es habitual que los elementos
de equipamiento comunitario aparezcan en for-
ma mas o menos espontdnea a medida que la
demanda con respecto a los mismos se hace mas
intensa.

También puede ocurrir que el crecimiento pobla-
cional supere las posibilidades de expansiéon de
los servicios, o bien que en ciertos casos se pro-
duzca un sobre-equipamiento de alguno de ellos.

De alli que surja la necesidad de contar con algu-
nos parametros o estandares como base para el
dimensionamiento de estos usos del suelo, gene-
ralmente puntuales y con ciertas caracteristicas
particulares de localizacion y agrupamiento.

Estos estandares han sido definidos como “un
sistema de regulaciones para ordenar el medio
fisico espacial de los asentamientos humanos, el
cual provee una base normativa para la localiza-
cion de los elementos de esos equipamientos”.

Estos estandares no se pueden pensar como 6p-
timos y permanentes, muy dificiles de obtener y
de adaptar a los cambios de las aglomeraciones y
su poblacion, sino que es mas conveniente inten-
tar una escala de estandares obtenidos en etapas
sucesivas para cada comunidad en los diferentes
periodos de su desarrollo.

1. Identificacion de los

equipamientos

Los rubros que se consideran habitualmente son

los siguientes:

Comercio y servicios:

Educacion:

Sanidad:

Recreacion:

Socio-cultural:

Gobierno y administracion:
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Comercio minorista (ba-
sico y complementario)

Servicios comerciales y
personales

Preescolar
Primario
Secundario

Unidades periféricas
Centros de internacion

Espacios verdes libres
Equipamiento deporti-
vo-recreativo

Guarderia

Centro comunitario
Biblioteca

Cines y otras amenida-
des

Culto

Administracion publica
Comunicaciones (correo,
teléfonos)

Finanzas y administra-
cién privada

Seguridad (policia, bom-
beros)



En el presente articulo incluimos solamente los
cuatro primeros, que son los elementales para el
funcionamiento de cualquier aglomeracion.

Deben tenerse en cuenta los aspectos referidos
a: cuando se provee un equipamiento, dénde se
localiza y en cuanto se dimensiona.

La respuesta a estos tres interrogantes esta dada
por:

La provision del equipamiento: lugares o unida-
des provistas por cantidad de poblacion.

La accesibilidad: relacion entre la localizacion del
elemento y la distribucién de poblacion que ac-
cede al mismo.

El dimensionamiento del espacio fisico necesario
para desarrollar la actividad de un equipamiento
dado.

2. Provision del equipamiento

Esta condicionada en gran medida por el umbral
de poblacion que justifique su instalacion tanto
en el aspecto funcional como en el econémico.
No obstante, en algunas areas alejadas y centros
rurales es necesario proveer un cierto niumero de
equipamientos (negocios, capilla, minimo servi-
cio de salud y escuela primaria) por pequena que
sea la poblacion.

Los umbrales mencionados no son iguales para
todas las funciones analizadas y a su vez hay va-
riaciones en el grado o nivel del equipamiento
o servicio a suministrar. Debe tenerse en cuenta
que estos umbrales pueden constituir barrios o
vecindarios que formen parte de una aglomera-
cion mayor.

Se ha considerado un umbral minimo de 500 fa-
milias; mas alla de las 10 mil familias la compleji-
dad de los equipamientos y servicios es tal que
excede el alcance de esta propuesta.

Es necesario también incorporar la variable de la
densidad, que define los distintos tipos de tejido
urbano y de ocupacién del suelo, todo lo cual va-
ria los radios de captacion y a su vez los costos de
localizacion, incidiendo notablemente en la elec-
cién de la solucién mas adecuada.

Adoptamos la densidad bruta -relacion entre la

poblacién de un drea y la superficie de la misma,
incluidas las calles- lo que da las siguientes rela-
ciones:

Tipo de vivienda densidad hab./Ha.

* Individual aislada 100

o apareada (1 lote)

* Individual en hilera 200
(112 lote & 2 plantas)
* Colectiva 3 a 5 plantas 600/B00

3. Accesibilidad

La accesibilidad de los equipamientos depen-
de directamente de la relacién de su ubicacion
con los sectores de vivienda a los cuales sirve o
abastece. Para que estos servicios sean suficien-
tes, la accesibilidad debe estar dada por un radio
de captacioén optimo que se establece para cada
uno de ellos y que también se relaciona con la pe-
riodicidad de la frecuentacion.

En principio, la relacién entre el radio (distancia) y
el drea servida es:

Para r (en m.) Area de captacion (Has

300 20
500 50
700 100
1.000 200
2.000 800

4. Dimensionamiento

El dimensionamiento de los equipamientos o ser-
vicios al cual se llega como valor final es el corres-
pondiente a las dreas requeridas para su locali-
zacion.

Estas areas se expresan en superficies cubiertas
para los edificios y en superficies libres para es-
pacios libres y estacionamiento cuando sea ne-
cesario.

Ambas representan la reserva de terrenos a pre-
ver en los planes, zonificaciones y proyectos, y
pueden ser traducidas a costos.

Los indices que se presentan en este articulo co-
rresponden a la investigacion que ha dado lugar
a la publicacién del libro de referencia.




1. Equipamiento comercial.

El equipamiento comercial minorista es el que
proporciona el abastecimiento minimo necesario
para la poblaciéon permanente de una aglomera-
cion; en lineas generales, comprende la venta de
articulos diversos y la prestacion de algunos ser-
vicios comerciales y personales.

Tomando en cuenta la amplia gama de rubros
que integran este equipamiento, lo hemos dividi-
do en dos grandes grupos o niveles que denomi-
namos basico y complementario.

El primer nivel comprende aquellos rubros que
son esenciales para la vida cotidiana de cualquier
aglomeracion, en cambio el segundo nivel com-
prende aquellos rubros que son de frecuentacion
menos asidua vy, por lo tanto, pueden tener una
localizaciéon mas alejada.

2. Comercio basico.

Incluye todos los rubros de alimentacién y otros
articulos y servicios de necesidad inmediata y
cuya compra se efectua habitualmente en el mis-
mo vecindario en forma diaria o periddica (ej., far-
macia, reparacion de calzado, bicicleteria, etc.).

La localizaciéon espontanea del comercio mino-
rista, que responde fundamentalmente a la ac-
tividad privada, es a menudo dispersa, no con-
centrada, lo que produce una atomizacion del
negocio individual mezclado con vivienda, como
un uso complementario de ésta.

En algunos casos se van formando agrupamien-
tos que definen pequenos centros vecinales que
facilitan la accesibilidad de la poblacién.

Se ha considerado un indice tentativo de 0,15 m?
por habitante para el calculo de superficie nece-
saria para este equipamiento, como una referen-
cia para tener en cuenta al momento de planificar
una zonificacién de usos urbanos.

3. Comercio complementario

Comprende la exposicion y venta de toda la gama
de articulos que no son de consumo permanente
e incluye también la prestacion de servicios co-
merciales y profesionales de frecuentacion perié-
dica y ocasional.

Este tipo de locales de negocio comienza a apa-

recer espontaneamente en poblaciones o vecin-
darios que ya tienen un niumero considerable de
habitantes que justifica econdmicamente su ins-
talacion; comienza a localizarse junto al comer-
cio basico, con los cuales llega a conformar un
agrupamiento a veces lineal o como pequenos
centros cuando desborda las calles laterales del
alineamiento original.

Se ha adoptado un indice estandar de 0,17 m* por
habitante.

4. Educacion.

El sistema educativo en nuestro pais ha tenido al-
gunos cambios en los ultimos anos. El esquema
tradicional de nivel primario (7 anos) con secun-
dario (5 anos) fue transformado en un esquema
de nivel primario (5 anos) con un nuevo nivel de-
nominado “polimodal” (3 anos) y un nivel secun-
dario (4 anos), y finalmente se volvié a dos niveles:
primario (6 afos) y secundario (6 anos).

No ha cambiado la duracién total, que es de 12
afnos para todo el ciclo educativo.

De esta manera, no es necesario alterar el calcu-
lo del espacio fisico requerido para cada alumno,
sino variar los totales de superficies cubiertas y
libres en funciéon del numero total de alumnos a
incorporar.

En algunos casos, como en la provincia de Bue-
nos Aires, el nivel pre-escolar se transformé en
obligatorio y aqui también se ha dado la duali-
dad de que algunos establecimientos lo incorpo-




SINTESIS DE EQUIPAMIENTO

N° de familias 500 1.000
- N® de habitantes 2.000 4.000
Nclivityd Densidad bruta(®) 100 200 360 600 100 200 360 600
Area bruta 20 10 &85 3,3 40 20 11 &6
COMERCIO Superficies Tutalu?'. de te- €00 5 E60
rrenos en ma.
EDUCACION Superficies Totales de te- £ 240 7 760
rrencs en ma.
SANIDAD Superficies T::-tale§ de te- 150 1,300
rrenos en mé.
RECREACION Superficies Totales de te- 11.000 22.000
rrenes en ma.
SOCOCULTURAL Superficies Totales de te- 520 1.440
rrenos en ma.
GOBIERNO ¥ AD- Superficies Totales de te- 250 450

MINISTRACION rrenos en m2.

Total eguipamiente

(%) DENSIDADES VARIABLES SEGUN TIPOLOAGIA DE VIVIENDA INCLUYE LA RED VIAL WECINAL

raron como complemento de su nivel primario, y
en otros casos fue incorporado en el ultimo tramo
de los jardines de infantes, con la respectiva ade-
cuacion de sus instalaciones.

Para todos los niveles se ha tomado en cuenta lo
dispuesto en el Cédigo Rector de Arquitectura
Escolar del Ministerio Nacional de Educacion.

El dimensionamiento de los edificios escolares
debe contemplar algunas caracteristicas que son
propias de este equipamiento:

El doble turno escolar, que da como resultado un
potencial del edificio igual al doble de los m* cal-
culados por alumno.

La posibilidad de utilizar edificios de doble altura:
planta baja y un piso alto para escuela primaria; y
de triple altura: planta baja y dos pisos altos para
nivel secundario.

En ambos casos el aprovechamiento del terreno
se incrementa al tiempo que se reducen los cos-
tos. Como la poblacién en edad escolar varia se-
gun las densidades de cada zona urbana, es re-
comendable que para las mas altas densidades
se prevea la dotacion de doble numero de aulas

para cada grado del nivel respectivo, y también
en doble turno.

También es aconsejable que para los alumnos de
menor edad se habiliten sélo las aulas situadas en
planta baja, para evitar desplazamientos vertica-
les de los nifos mas pequenos.

Para el nivel primario se adoptan: 6 m* de super-
ficie cubierta y 9 m? libres por alumno; para el ni-
vel secundario: 8 m* cubiertos y 10 m? libres por
alumno.

5. Sanidad.

El equipamiento sanitario es el que cubre las ne-
cesidades de la poblacion en cuanto a su aten-
cién médica. Esta se realiza a través de las tres
modalidades operativas: visita, consulta e inter-
nacion.

Visita: "Modalidad operativa que consiste en lle-
var prestaciones de salud junto al sujeto al cual
estan dirigidas en forma activa, programada o
no; en este caso el agente efector se traslada ha-
cia el sujeto receptor de las prestaciones".

Consulta: "..consiste en brindar prestaciones de
salud mediante la concurrencia del sujeto al cual




estan dirigidas, a un local destinado especifica-
mente para ese fin y donde se encuentran el o los
agentes efectores’.

Internacion: "..consiste en realizar prestaciones
de salud mediante cuidados de enfermeria y asis-
tencia médica a personas que por su estado fisico
o psiquico necesitan permanecer en cama'.

Cada una de estas modalidades de atencién mé-
dica presenta distintos grados de complejidad
segun el agente efector que las realice.

En lineas generales, el sistema de salud se estruc-
tura sobre dos tipos de centros: la unidad perifé-
rica sin internacion (dependiente de un hospital
base) y el hospital base con internacion.

Ambos tipos de centro tienen distintos grados de
complejidad y estan relacionados con la concen-

i f | . B |

tracion demografica, la accesibilidad y la deman-
da.

El concepto de niveles implica, por una parte, la
necesidad de atencion médica de las personas y
sus condiciones de salud y, por otra parte, la ma-
yor o menor complejidad tecnoldgica de la res-
puesta disenada para atender esa necesidad.

El tiempo maximo de accesibilidad (especialmen-
te para la atencion de los casos mas criticos) es un
elemento que depende no sélo de la ubicacion
geografica de los servicios médicos sino también
de una red de comunicacién y transporte muy
eficiente.

El sistema de unidades periféricas se estima que
cubre el 90% de la demanda y el 80% de las pato-
logias; estan incorporadas al sistema del hospital
base del cual dependen. El indice adoptado es de
0,03 m? por habitante.

En la mayoria de las ciudades, los hospitales base
cuentan con internacién general y de partos nor-
males, ademas de consultas de clinica general y
odontologia. El indice adoptado es de 0,10 m* por
habitante.

6. Espacios libres y de recreacion.

El equipamiento recreativo cubre dos aspectos
principales: la denominada recreacion pasiva
(juegos de nifos, reunién de adultos) y las activi-
dades organizadas (deportes).

Ambas se desarrollan fundamentalmente al aire

i B e i E L

K

libre, aun cuando ciertos deportes se realizan en
establecimientos especificos (ej., clubes).

Los espacios libres tienen distintas caracteristicas
segun su grado de frecuentacién (diario, periédi-
co, ocasional) y estan relacionados con las condi-
ciones naturales (paisaje) o disefiadas al efecto en
la ciudad.

Podemos identificar cuatro niveles: el espacio li-
bre a escala residencial, el de escala vecinal o
plaza tradicional, el centro deportivo y el parque
urbano a escala de ciudad.

El centro deportivo, aunque sea de caracter pu-




blico y gratuito, es de acceso controlado por ra-
zones de salud y de mantenimiento, como los na-
tatorios.

Los otros tres tipos tienen generalmente mayor
disposicion de espacios verdes, son de acceso
ilimitado y su mantenimiento es responsabilidad
del municipio.

Estos espacios verdes son un elemento importan-
te en la estructuracion del tejido urbano y debe
tenerse en cuenta su distribucién en relacién con
la densidad de poblacion y las facilidades de ac-
ceso.

El diseno de los mismos debera considerar, ade-
mas del paisaje natural, la disponibilidad de ele-
mentos naturales en la zona (drboles y especies
vegetales en general).

8. Sintesis de equipamiento.

Los indices adoptados para el calculo de superfi-
cies necesarias son los siguientes:

Plazoleta: 0,5 m?* por habitante.

Plaza tradicional: 1 m* por habitante.
Parque urbano: 2,5 m? por habitante.
Centro deportivo: 4 m? por habitante.

7. Sistema peatonal.

Consiste en la configuracion (a veces espontanea,
a veces planificada) de una red de circulacién di-
ferenciada de la red vehicular; generalmente se
origina en un agrupamiento comercial que inclu-
ye distintos rubros de compras y recreativos (ba-
res, confiterias, restaurantes, cines, etc.) y resulta
atractivo como espacio libre que permite diver-
sas formas de socializacion.

La planilla adjunta muestra el conjunto de los equipamientos en relacién con las areas de vivienda con
sus distintas densidades, como una base a tener en cuenta para el dimensionamiento de las areas
urbanas y de sus equipamientos respectivos, existentes, a instalar o a ampliar.

2.500
20.000
100 200 360 600
200 100 56 33

5.000
20.000
100 200 360 600
200 100 56 33

10.000
40.000
100 200 360 600
400 200 112 66

6.400 12,800 25.500
15.520 26.290 52.580
2.750 6.500 13.000
55.000 160.000 320.000
5.400 10.800 21.600
1.225 3.750 8.200
8.6 22,- 44 -



II‘ItEI‘jI.II‘ISdICCIOI‘IaleS en materia
de gestion ambiental

por Antonio Maria Hernandez

n todo estudio sobre el régimen municipal

consideramos pertinente el andlisis de las

relaciones intermunicipales e interjurisdic-
cionales que, como veremos, resultan un instru-
mento fundamental para el mejor cumplimien-
to de los fines de los gobiernos locales y para
la instauracién de un federalismo moderno y de
concertacion. Analizaremos, ademas, particular-
mente su importancia en materia de gestién am-
biental. Veamos en primer lugar lo que disponen
al respecto las constituciones provinciales.

Buenos Aires, art. 192: "Son atribuciones inhe-
rentes al régimen municipal, las siguientes: ... 8)
constituir consorcios de municipalidades".

Catamarca, art. 245: "Son atribuciones y deberes
del gobierno municipal... 4) realizar convenios y
contratos con la Nacidn, la provincia y otros muni-
cipios para la construccion de obras y prestacion
de servicios publicos".

Cordoba, art. 190: "Las municipalidades pue-
den celebrar convenios entre si, y constituir or-
ganismos intermunicipales para la prestacion de
servicios, realizacion de obras publicas, coope-
racion técnica y financiera o actividades de inte-
rés comun de su competencia. Pueden celebrar
acuerdos con la provincia, el gobierno federal u
organismos descentralizados, para el ejercicio
coordinado de facultades concurrentes e inte-
reses comunes"; y art. 191: "Las municipalidades
convienen con las provincias participacion en la
administracion, gestion y ejecucion de obras y
servicios que preste o ejecute en su radio, con
la asignacion de recursos en su caso, para lo-

grar mayor eficiencia y descentralizacion opera-
tiva. Participan en la elaboracion y ejecucion de
los planes de desarrollo regional, y acuerdan su
participacion en la realizacion de obras y presta-
ciones de servicios que les afecten en razon de la
zona. Es obligacion del gobierno provincial brin-
dar asistencia técnica"

Corrientes, art. 163: "El municipio debe desa-
rrollar su actividad preferentemente conforme a
criterios técnicos. Son atribuciones y deberes del
municipio, sin perjuicio de las demas facultades o
gestiones que pueda atribuirle la ley: 12) conviene
con la provincia o con otros municipios, la forma-
cion de organismos de coordinacion y coopera-
cion necesarios para la realizacion de obras y la
prestacion de servicios publicos comunes".

Chaco, art. 193: "Los municipios podran convenir
entre si la realizacion de obras destinadas a satis-
facer necesidades de interés comun. La ley esta-
blecera el régimen y demas normas de la accion
intercomunal. Tendran participacion en las inicia-
tivas de regionalizacion que los comprendan'.

Chubut, art. 235: "La regionalizacion para el de-
sarrollo integral debe realizarse sobre la base de
la participacion de los municipios en la elabora-
cion de las politicas provinciales en materia de
ordenamiento territorial de los espacios interju-
risdiccionales, cuando los ejidos municipales se
encuentran comprendidos o vinculados a planes
y procesos de desarrollo econdmico social a es-
cala regional o subregional"; y art. 237: "Los mu-
nicipios pueden crear subregiones para el desa-
rrollo economico y social y establecer organismos




con facultades para el cumplimiento de sus fines.
Asimismo, pueden celebrar convenios intermuni-
cipales para la prestacion mancomunada de ser-
vicios, ejecucion de obras publicas, cooperacion
técnica y financiera y actividades de interés co-
mun de su competencia. Los municipios pueden
firmar convenios con el Estado provincial o fede-
ral, para el ejercicio coordinado de actividades
concurrentes, como asi también con organismos
nacionales o internacionales, municipios de otras
provincias"

Entre Rios, art. 195: "Los municipios de primera
categoria seran gobernados por municipalida-
des, las que funcionaran con arreglo a las siguien-
tes bases: 4) corresponde a las municipalidades:
k) todas las demas atribuciones y facultades que
se derivan de las enumeradas o que sean indis-
pensables para hacer efectivos los fines de las
instituciones municipales".

Formosa, art. 179: "Son atribuciones del gobierno
municipal entender y resolver en todos los asun-
tos de interés comunal que no hayan sido expre-
samente delegados en la Constitucion Nacional
o en la presente, y de conformidad con la carta
organica del municipio".

Jujuy, art. 190: "Atribuciones y deberes de las mu-
nicipalidades: ... 12) celebrar convenios con entes
publicos o privados'.

La Pampa, art. 123: "Son atribuciones y deberes
comunes a todos los municipios, con arreglo a las
prescripciones de la ley: ... 4) dictar ordenanzas y
reglamentos sobre y toda otra actividad propia
del municipio; 9) realizar cualquier otra gestion
de interés general no prohibida por la ley orga-

nica y compatible con las disposiciones de esta
Constitucion”

Misiones, art. 171: "Son atribuciones y deberes de
los municipios: 9) realizar convenios de mutuo in-
terés con otros entes de derecho publico o priva-
do"

Neuquén, art. 204: "Son atribuciones comunes a
todos los municipios, con arreglo a sus cartas y
leyes organicas: m) suscribir convenios con otros
municipios, con las reparticiones autarquicas, con
la Provincia o con la Nacion, con fines de benefi-
cio reciproco”.

Rio Negro, art. 229: "El municipio tiene las si-
guientes facultades y deberes: f) formar los orga-
nismos intermunicipales de coordinacion y coo-
peracion necesarios para la realizacion de obras y
la prestacion de servicios publicos comunes'.

Salta, art. 170: "Competencias municipales. Com-
pete a los municipios, sin perjuicio de las faculta-
des provinciales, con arreglo a las cartas organicas
y leyes de municipalidades: ... 13) la cooperacion
con la Provincia o la Nacion en asistencia social,
salud publica, preservacion del medio ambiente
y recursos naturales; 19) celebrar convenios con
otros municipios, con la provincia o la Nacion, con
empresas publicas o entidades autarquicas en la
esfera de su competencia"

San Juan, art. 251: "Son atribuciones comunes a
todos los municipios, con arreglo a los principios
de sus cartas y ley organica, los siguientes: 18)
convenir con la provincia o con otros municipios la
formacion de organismos de coordinacion y coo-
peracion necesarios para la realizacion de obras
y la prestacion de servi-
cios publicos comunes;
19) participar, por me-
dio de un representan-
te designado al efecto,
en los organismos pro-
vinciales de planifica-
cion o desarrollo, cuyas
disposiciones afecten
intereses municipales".

San Luis, art. 261: "Son
atribuciones y deberes
del Departamento Eje-
cutivo Municipal: 13)
participacion por me-
dio de representantes,




en los organismos provinciales de planificacion
y/o desarrollo, cuyas disposiciones afecten di-
rectamente los intereses municipales; 19) realizar
cualquier otra funcion de interés local que no esté
prohibida a las municipalidades por sus disposi-
ciones organicas respectivas y no sean incompa-
tibles con los demas poderes del Estado"

Santa Cruz, art. 150: "En el ambito territorial que
la legislatura le fije y conforme a criterios técnicos,
el municipio desarrollara su actividad y tendra
competencia en las siguientes materias, sin per-
juicio de otras que las leyes le fijen: 12) convenir
con la Provincia su participacion en la administra-
cion, gestion y ejecucion de obras y servicios que
preste o ejecute en su radio, con la asignacion de
recursos en su caso, para lograr mayor eficiencia
y descentralizacion operativa; 13) participar en la
elaboracion y ejecucion de los planes de desarro-
llo regional y acordar su participacion en la reali-
zacion de obras y la prestacion de servicios que le
afecten en razon de la zona"

1. Los municipios y las relaciones
interjurisdiccionales en materia
de gestién ambiental.

En todo estudio sobre el régimen municipal con-
sideramos pertinente el analisis de las relacio-
nes intermunicipales e interjurisdiccionales que,
como veremos, resultan un instrumento funda-
mental para el mejor cumplimiento de los fines
de los gobiernos locales y para la instauracion de
un federalismmo moderno y de concertacion. Ana-
lizaremos, ademas, particularmente su importan-
cia en materia de gestion ambiental. Veamos en
primer lugar lo que disponen al respecto las cons-
tituciones provinciales.

Santiago del Estero, art. 220: "La organizacion
del gobierno comunal se sujetara a las siguientes
bases: ... 16) los municipios podran celebrar tra-
tados con la Nacion, con la Provincia y con otros
municipios de esta o de otras provincias, con fi-
nes de interés comun que retuercen el sistema fe-
deral de colaboracion intercomunal, reconocidos
por esta Constitucion y la Constitucion Nacional".

Tierra del Fuego, art. 173: "La Provincia reconoce
a los municipios y a las comunas, las siguientes
competencias: ... 12) concertar con otros munici-
pios, con las provincias o con la Nacion, todo tipo
de convenios interjurisdiccionales que tengan por
fin desarrollar actividades de interés para la co-

munidad local; 17) mantener relaciones intermu-
nicipales para satisfaccion de intereses mutuos,
dentro de la drbita de sus respectivas compe-
tencias, y convenir con el gobierno provincial la
delegacion de funciones provinciales fuera de sus
jurisdicciones”.

Tucuman, art. 113: "La ley, sin perjuicio de las atri-
buciones que corresponden a la Provincia, deter-
minara las funciones a cumplir por las municipa-
lidades, conforme a sus respectivas categorias,
y referente a las siguientes dreas: ... 9) cualquier
otra funcion relacionada con los intereses loca-
les, dentro del marco de la ley de organizacion de
municipalidades.

Observamos que la mayoria de las leyes supre-
mas provinciales permiten expresamente las re-
laciones intermunicipales y con otros organismos
estaduales, y que lo hacen en forma implicita las
de Entre Rios, Formosa, La Pampa, Jujuy y Tucu-
man.

Nada dicen, en cambio, las constituciones de La
Rioja, Mendoza y Santa Fe. Sin embargo, aun asi
no creemos en la imposibilidad que se las lleve a
cabo en estas provincias, por cuanto en nuestro
concepto son de la esencia del municipio, y ade-
mas no han sido prohibidas en forma expresa.

De lege ferenda propiciamos la inclusion, en las
constituciones que se reformen, de normas simi-
lares a las de Cérdoba y Chubut, y en las leyes y
cartas orgdnicas municipales, de prescripciones
parecidas a la ley 8102 -organica municipal- de
la provincia de Cdérdoba, a fin de estimular vigo-
rosamente las relaciones intermunicipales. Asi
contaremos con poderosos instrumentos para la
zonificacion, regionalizacion e integracion, que
fortaleceran la vida local.

Muy variados pueden ser los objetivos de las re-
laciones intermunicipales e interjurisdiccionales,
pues a las funciones y competencias tradiciona-
les de los gobiernos locales, se suman nuevos ro-
les de promocion del desarrollo integral humano.

Ademas se esta profundizando una tendencia
mundial hacia la descentralizacién, como crea-
dora de espacios de participacion, eficacia, con-
trol y libertad. Esto importa la asuncién de nuevas
responsabilidades por los municipios en materia
de salud, educacion, seguridad, asistencia social,
ecologia, promocién econdmica y desarrollo sus-
tentable.




2. La distribucién de competen-
cias en materia ambiental y de
desarrollo sustentable.

1. Los principios de la materia en la fede-
racion argentina.

En el fundamental tema de la distribucion de
competencias en el Estado Federal, la reforma
constitucional de 1994 no modifico la regla maxi-
ma en la materia, que es el antiguo articulo 104
-actual 121-, que resumio el derecho histdrico de
los argentinos, en la expresion de Joaquin V. Gon-
zalez. La circunstancia de que no se debatiesen
estas cuestiones, no implica que la Convencion
haya negado importancia y trascendencia a estas
cuestiones, posiblemente las mas dificiles para
una federacién. Para nosotros ello significa que
los constituyentes dieron por inconmovibles los
grandes principios fijados por la Ley Suprema de
1853-1860.

Tienen plena vigencia los conceptos de Alberdi
y Gorostiaga -aceptados por la doctrina y juris-
prudencia de la Corte Suprema- en el sentido de
que las Provincias tienen poderes conservados e
ilimitados y el Gobierno Federal ejercita los dele-
gados en forma expresa e implicita y, por tanto,
son poderes limitados. Es cierto que esta regla
fundamental de distribucion de competencias
sufrid modificaciones, conforme se fue produ-
ciendo el proceso de centralizacién en el pais, e
incluso la propia jurisprudencia de la Corte Su-
prema fue admitiendo los avances del gobierno
central, como lo han destacado autores como
Vanossi, Frias, Bidart Campos, Romero, etc. Pero,
asimismo, confiamos en los cambios que debe-
ran comenzar a operarse en el futuro en sentido
contrario conforme el mandato constitucional
emergente de la reforma de 1994 de profundizar
el federalismo.

En consecuencia tienen actualidad distintas cla-
sificaciones de competencias entre el gobierno
federal y las provincias, que podemos sintetizar
asi: conservadas por las provincias (art. 121); de-
legadas al gobierno federal (arts. 75, 85, 86, 99,
100, 114, 115y 116 y las implicitas del Congreso, art.
75, inciso 32); concurrentes entre los érdenes gu-
bernamentales (art. 41, 75 inciso 2, 17, 18 y 19 pri-
mer parrafo y art. 125); compartidas (son las que
requieren la voluntad conjunta de los 6rdenes
gubernamentales, como la Ley Convenio de co-
participacion impositiva y el érgano fiscal federal,

y las transferencias de competencias, servicios y
funciones, art. 75, inciso 2); excepcionales (para el
Gobierno Federal los impuestos directos, art. 75
inciso 2 y para los gobiernos de provincia, en el
dictado de los Cédigos de fondo, hasta tanto los
dicte el Congreso, y en armas buques de guerra
o levantar ejércitos en caso de invasién exterior o
de un peligro tan inminente que no admita dila-
cion (art. 126). Ademas existen competencias pro-
hibidas a las Provincias (porque fueron delegadas
al gobierno federal), prohibidas al gobierno fede-
ral (porque fueron conservadas por las Provincias)
y prohibidas a todo orden gubernamental (como
la concesion de las facultades extraordinarias, de

la suma del poder publico o sumisiones o supre-
macias a gobierno o persona alguna, art. 29, o la
violacion de las declaraciones, derechos y garan-
tias de la parte dogmatica de la Ley Suprema).
Para finalizar este analisis sobre la distribucion de
competencias, queremos destacar que la reforma
constitucional de 1994 agregd nuevas competen-
cias de distinto tipo a los érdenes gubernamenta-
les, entre las que senalamos especialmente para
las Provincias y los Municipios en el art. 75 inciso
30, la de ejercer los poderes de policia e imposi-
cién en los establecimientos de utilidad nacional.



Como vemos, la competencia en materia de eco-
logia y de desarrollo sustentable es concurrente
entre los distintos érdenes gubernamentales.

Asi lo sostuvimos en el propio seno de la Conven-
cion Constituyente de 1994, al intervenir en el de-
bate sobre el art. 43, donde expresamos en nom-
bre de la Comisiéon de Redaccidn y atento nuestro
caracter de Vicepresidente de la misma:

"Es importante precisar que esto no significa
en la opinion de esta Comision que las faculta-
des en materia ambiental dejen de ser concu-
rrentes entre los gobiernos federal, provinciales
y municipales. Esta norma no importa entonces
una alteracion de los criterios clasicos del dere-
cho constitucional argentino sobre el alcance y la
concurrencia de facultades. En segundo lugar, el
gobierno federal estara habilitado para sancio-
nar normas, -contenidos minimos de proteccion-,
en esta materia. Ello es asi porque dentro de las
facultades concurrentes el gobierno federal esta
facultado para ello, porque también el tema am-
biental tiende a lo interjurisdiccional. Pero queda
claro que cuando se hace referencia a la legisla-
cion complementaria por parte de las Provincias y
a la imposibilidad de alteracion de las jurisdiccio-
nes locales, las provincias y los municipios podran
continuar con el ejercicio de sus atribuciones. Por
otra parte, hemos tenido presente las opinio-
nes de las dos Comisiones que han considerado
el problema del fortalecimiento del federalismo
argentino y conocemos que impulsan la con-
certacion interjurisdiccional: también sabemos
que se esta estudiando por parte del Dr. Pedro J.
Frias todo aquello que oportunamente pueda dar
como resultado un acuerdo ambiental federal en
la Republica..."

2. La concurrencia de facultades entre los
ordenes gubernamentales.

Conforme lo expresado, efectuaremos una breve
revista de la legislacién en los distintos érdenes
gubernamentales, que demuestra dicha concu-
rrencia de facultades en la materia.

3. La legislacion federal.

Ya hemos visto que en el orden federal, la refor-
ma constitucional de 1994 incorporo el art. 41 que
reconoce el derecho al ambiente y al desarrollo
sustentable y que asigna competencias al Go-
bierno Federal en la sancién de "...las normas que

contengan los presupuestos minimos de protec-
cion". Mas alla de las dificultades para establecer
dichos presupuestos minimos, no puede dejar de
tenerse presente que la disposicion constitucio-
nal inmediatamente después de consignar dicha
atribucion, se refiere a las competencias provin-
ciales indicando que son "..las necesarias para
complementarlas" y finalmente expresa "..sin
que aquéllas (refiriéndose a las normas federales)
alteren las jurisdicciones locales" En torno a esta
compleja legislacién a sancionar, por razones de
brevedad, sélo expresaremos nuestra conformi-
dad con los lineamientos sostenidos por el Dr. Pe-
dro J. Frias para que, ademas de la ley, basandose
en la concurrencia de facultades y la concertaciéon
interjurisdiccional, se establezca un Pacto Federal
Ambiental. En efecto, el autor propone la cele-
braciéon de acuerdos especificos entre el Gobier-
no Federal y las Provincias como el instrumento
de coordinacion de las competencias, tanto en el
caso de las emergencias como de la prevencion.
Y menciona los siguientes acuerdos para cada
uno de estos temas:

1. Un programa de monitoreo ambiental.

2. Un informe anual sobre el estado del
medio ambiente.

3. Un procedimiento administrativo de
evaluacién del impacto ambiental.

4. Un sistema de auditorias ambientales.

5. Un sistema de determinacién de objeti-
vos de calidad ambiental.

6. Un sistema federal para la determina-
cion de objetivos y estandares de calidad am-

biental.

7. Un sistema de otorgamiento de licencias
de funcionamiento y permisos ambientales.

8. Un sistema de incentivos econdmicos
para el medio ambiente.

9. Un sistema de fiscalizacion ambiental.
10. Un sistema de participacion publica.

11. Un sistema de informacién publica am-
biental.

Dicha propuesta incluye la participacion del ac-




tual Consejo Federal del Medio Ambiente como
organo de consulta e interpretacion de estos
acuerdos especificos. Adelantamos que igual cri-
terio de coordinacién interjurisdiccional sostene-
mos para las relaciones entre las provincias y los
gobiernos locales en la materia.

4. La legislacién provincial.

Deberiamos analizar ahora la competencia en la
materia de los otros érdenes estatales, o sean los
provinciales, de la ciudad de Buenos Aires y mu-
nicipales. Pero también aqui, por los limites fija-
dos a este documento, no podemos estudiar in-
tegralmente la cuestion y sélo tomaremos como
ejemplo la legislaciéon cordobesa, que es suficien-
temente completa y avanzada.

La Constitucién de la Provincia de Cérdoba se re-
fiere a la materia ambiental bajo el punto de vista
de los derechos, de los deberes, de las garantias
y las politicas especiales del Estado. En efecto, el
art. 66 -que luego transcribiremos- consagra el
derecho a un medio ambiente sano y el art. 59, al
referirse a la salud expresa que "..es un bien na-
tural y social que genera en los habitantes de la
provincia el derecho al mas completo bienestar
psicofisico, espiritual, ambiental y social"

El art. 38 prescribe entre los deberes de cualquier
persona, en el inciso 8: "Evitar la contaminacion
ambiental y participar en la defensa ecoldgica"
En la Seccion de Garantias, en el art. 51 se recono-
ce el derecho a la informacion, que como lo han
destacado Daniel Alberto Sabsay y Pedro Tarak,
resulta fundamental en su relacién con el am-
biente y en el art. 53, sobre protecciéon de los inte-
reses difusos se expresa: "La ley garantiza a toda
persona, sin perjuicio de la responsabilidad del
Estado, la legitimacion para obtener de las au-
toridades la proteccion de los intereses difusos,
ecoldgicos o de cualquier indole, reconocidos en
esta Constitucion".

En cuanto a las Politicas Especiales del Estado,
solo transcribiremos el art. 66 sobre medio am-
biente y calidad de vida, aunque también hay
otras normas vinculadas a la materia en el art. 59
sobre Salud, en el art. 64 sobre ciencia y tecnolo-
gia, en el art. 65 sobre patrimonio cultural y en el
art. 68 sobre recursos naturales.

Dice el art. 66: "Toda persona tiene derecho a
gozar de un medio ambiente sano. Este derecho

comprende el de vivir en un ambiente fisico y so-
cial libre de factores nocivos para la salud, a la
conservacion de los recursos naturales y cultura-
les y a los valores estéticos que permitan asenta-
mientos humanos dignos y a la preservacion de la
flora y de la fauna. El agua, el suelo y el aire como
elementos vitales para el hombre, son materia de
especial proteccion en la Provincia. El Estado Pro-
vincial protege el medio ambiente, preserva los
recursos naturales ordenando su uso y explota-
cion, y resguarda el equilibrio del sistema ecolo-
gico, sin discriminacion de individuos o regiones.
Para ello dicta normas que aseguren: 1. La efica-
cia de los principios de armonia de los ecosiste-
mas y la integracion, diversidad, mantenimiento
y recuperacion de recursos. 2. La compatibilidad
de la programacion fisica, econémica y social de
la Provincia, con la preservacion y mejoramiento
del ambiente. 3. Una distribucion equilibrada de
la urbanizacion en el territorio. 4. La asignacion
prioritaria de medios suficientes para la elevacion
de la calidad de vida en los asentamientos huma-
nos".

A su vez, entre la normativa ambiental infracons-
titucional, sefnalamos especialmente a la Ley N2
7343 de 1985 para la preservacion, defensa y me-
joramiento del ambiente, que ha tenido modifi-
cacion por la ley N2 8300 y ha sido reglamentada
por Decreto N2 3290/90; el Cédigo de Aguas, Ley
N2 5589; la Ley N2 548 sobre la Direccion Provin-
cial del Agua y Saneamiento y distintas Leyes que
crearon los Comités de Cuencas Hidricas.

También debemos destacar la Ley Organica Mu-
nicipal N2 8102, que al reglamentar las disposi-
ciones constitucionales sobre relaciones interju-
risdiccionales de los gobiernos locales, indica en
su art. 183: "Las Municipalidades coordinaran sus
relaciones entre si, con la Provincia, el Gobierno
Federal y organismos descentralizados median-
te convenios, con arreglo a lo dispuesto en el art.
190 de la Constitucion Provincial. Los Convenios
deberan ser aprobados por las municipalidades
intervinientes mediante ordenanza. Podran crear-
se organismos intermunicipales, bajo formas de
asociaciones, organismos descentralizados au-
tarquicos, empresas o sociedades de economia
mixta u otros regimenes especiales constituidos
de conformidad a las normas de la presente ley..."

5. La legislacidon municipal.

En cuanto al orden municipal, por las razones de




brevedad expuestas, sélo observaremos lo dis-
puesto en la Carta Organica Municipal de la Ciu-
dad de Coérdoba, sancionada por la Convencion
Constituyente de 1995, que tuvimos el honor de
presidir.

En el art. 9, destinado a los derechos de los veci-
nos, se consigna en el inciso I: "A la educacion, la
cultura, la salud, la promocion social, al ambiente
sano, al desarrollo sustentable, la practica depor-
tiva y la recreacion."

El art. 12, sobre los deberes de los vecinos, pres-
cribe en el inciso 7: "Preservar el ambiente, evitar
su contaminacion, participar en la defensa ecolo-
gica de la ciudad y reparar los danos causados."

El art. 15, relativo a la planificacion, establece
como los objetivos de la misma: "..lograr una ciu-
dad funcionalmente equilibrada, integrada y arti-
culada con su entorno metropolitano, ambiental-
mente sustentable, socialmente equitativa y con
una participacion efectiva de sus vecinos."

El art. 20 reconoce asimismo el derecho a la in-
formacion de los vecinos sobre distintas materias,
entre las que se comprende las ambientales y del
desarrollo sustentable.

Ademas de algunas otras referencias, establece
como politica especial y social del ambiente la in-
dicada en el art. 28: "El Municipio procura para los
vecinos un ambiente sano y equilibrado que ase-
gure la satisfaccion de las necesidades presentes,
sin comprometer las de generaciones futuras.

Para lo cual corresponde al Municipio: 1. Proteger
el ecosistema humano, natural y biolégico, y en
especial el aire, el agua, el suelo y el subsuelo; eli-
minar o evitar todos los elementos contaminan-
tes no aceptables que puedan afectarlo. El dafo
ambiental genera prioritariamente la obligacion
de recomponer segun lo establezca la legislacion.

2. Efectuar la evaluacion del impacto ambiental y
social de proyectos publicos y privados de enver-
gadura. En caso de obras que afecten el ambien-
te, las normas deben poner limites temporales
para su solucion. Asimismo, se deben crear érga-
nos de control municipal y prever la realizacion de
audiencias publicas.

3. Efectuar el control sanitario de los productos
de consumo humano y ejercer vigilancia sobre la
cadena alimentaria, desde su produccion hasta
su comercializacion y consumo.

4. Preservar con caracter primordial los espacios
que contribuyan a mantener el equilibrio ecologi-
co de la ciudad.

5. Incluir en sus planes de estudio la educacion
ambiental."

6. La integracién regional, el
desarrollo sustentable y los
gobiernos locales.

La integracion supranacional.

La reforma constitucional de 1994 tuvo como una
de sus ideas fuerza el fortalecimiento del federa-
lismo y en tal sentido, introdujo numerosas mo-
dificaciones al texto de 1853-1860, entre las que
se destaca la expresa posibilidad de la creaciéon
de regiones para el desarrollo econédmico social
por parte de las Provincias, en el art. 124. Asimis-
mo, en ese mismo articulo reconocié la posibili-
dad para las Provincias de realizar convenios in-
ternacionales, lo que para nosotros ha significado
otro cambio para nuestra federacion, tendiente a
insertarnos en el mundo globalizado, complejo
e interdependiente en el que vivimos. Esta de-
cision es coherente con otra de las ideas fuerza
de la reforma, que es la de posibilitar la integra-
cion supranacional de la Argentina, en virtud de
lo dispuesto por el art. 75 inciso 24. También debe
sefalarse en ese sentido la incorporacion a la in-
ternacionalizacién de los derechos del hombre,
producida por el otorgamiento de jerarquia cons-
titucional a los instrumentos mencionados en el
art. 75 inciso 22.

Por todo ello, nosotros
sostenemos que el
constituyente establecio como
un verdadero programa de
gobierno la integracion regional,
tanto en lo supranacional como
en lo nacional y que en
consecuencia, estan sentadas las
bases de una profunda
modernizacion y cambio de
nuestro derecho publico.

Estamos convencidos que en el proceso de inte-




gracion habra nuevos e importantes roles para las
Regiones, Provincias y Municipios, que deberan
ejercitar profusamente las relaciones interjuris-
diccionales.

En algunos casos, éstas pasaran por sobre los li-
mites nacionales, tal como se observa actualmen-
te tanto en la Unién Europea como en el NAFTA
(Zona de Libre Comercio en el Atlantico Norte).

Se hard mas estrecha -en consecuencia- la rela-

cion entre el Derecho Publico interno y el Derecho
Internacional Publico.

Ya existe una experiencia de este tipo en la vincu-
lacion entre CRECENEA y CODESUL, que son dos
regiones de Argentina y Brasil, dentro del Merco-
sur, que estan vinculadas a los problemas de co-
mercio exteriory a la circunstancia de ser regiones
fronterizas colindantes. CRECENEA une las seis
provincias del Litoral (Misiones, Corrientes, Entre
Rios, Formosa, Chaco y Santa Fe) con los cuatro
Estados del Sur del Brasil. Lo mismo puede se-
Nnalarse en cuanto a las gestiones internacionales
realizadas desde hace tiempo por las provincias
argentinas en torno a los problemas del comercio
exterior, promocioén del turismo, gestiéon de cré-
ditos, promocion del desarrollo, busqueda de ni-
chos en el comercio internacional, etc.

Asimismo, han comenzado a profundizarse con
motivo del Mercosur, las relaciones entre los mu-
nicipios de los paises respectivos, vislumbrandose
con esto los nuevos roles de los gobiernos locales.
Nos detendremos -también brevemente- en la
legislacion ambiental existente en nuestra inte-
gracion supranacional.

El Preambulo del Tratado de Asuncion, suscrito
por los Presidentes de Argentina, Brasil, Uruguay

y Paraguay, en 1991, que creara el Mercosur, al
referirse al objetivo de la integracién, menciona
que debe ser alcanzado mediante "el mas eficaz
aprovechamiento de los recursos disponibles, la
preservacion del medio ambiente, con base en
los principios de gradualidad, flexibilidad y equi-
librio."

Posteriormente, los principales érganos institu-
cionales: el Consejo del Mercado Comun vy el Gru-
po Mercado Comun, por
Decision 9/91 y Resolu-
cién 22/92 respectiva-
mente, establecieron la
Reuniéon Especializada
de Medio Ambiente a la
que se le asigno la tarea
de analizar la legisla-
cion vigente en los Es-
tados Parte y proponer
las medidas en la ma-
teria a través de Reco-
mendaciones del Grupo
Mercado Comun.

Luego se dictaron va-
riadas Recomendacio-
nes como asi también Decisiones del Consejo del
Mercado Comun (integrado por los Ministros de
Economia y de Relaciones Exteriores), en distintos
aspectos ambientales.

Por las razones de brevedad enunciadas, sélo
destacaremos la Resolucion N2 10/94 del Grupo
Mercado Comtun (integrado por los respectivos
cancilleres), que aprobd las directrices bdsicas en
materia de Politica Ambiental, que son muy im-
portantes para la legislacion de los Estados Par-
tes, a saber:

e Asegurar la armonizacion de la legisla-
cién ambiental entre los Estados Partes del Tra-
tado de Asuncion, (expresamente se aclara que
armonizar no implica arribar al establecimiento
de una legislacion unica), debiendo tomarse en
consideraciéon para el andlisis comparativo tanto
las normas vigentes como su real aplicacion.

e En caso de lagunas en las legislaciones
ambientales de los Estados Miembros, se pro-
movera la adopcidon de normas que consideren
adecuadamente los aspectos ambientales im-
plicados y aseguren condiciones equitativas de
competitividad dentro del Mercosur.

e Asegurar condiciones equitativas de




competitividad entre los Estados Partes median-
te la inclusién del costo ambiental en el analisis
de la estructura del costo total de cualquier pro-
ceso productivo.

e Garantizar la adopcién de practicas no
degradantes del medio ambiente en los procesos
que emplean recursos naturales.

e Asegurar la adopcién del criterio de ma-
nejo sustentable en el aprovechamiento de los
recursos naturales renovables a fin de garantizar
su utilizacién futura.

e Asegurar la obligatoriedad de la adop-
cion de la practica de licencia-habilitacion para
todas las actividades potencialmente degradan-
tes del medio ambiente en los Estados Partes, te-
niendo como uno de esos instrumentos la evalua-
cion de impacto ambiental.

e Asegurar la minimizacion y eliminaciéon
del vertido de poluentes a partir del desarrollo y
adopcion de tecnologias apropiadas, tecnologias
limpias y de reciclaje, y del tratamiento adecuado
de los residuos sélidos, liquidos y gaseosos.

e Asegurar el menor grado de deterioro
ambiental en los procesos productivos y en los
productos de intercambio.

e Asegurar la concertacion de acciones
para la armonizacion de procedimientos legales
y/o instituciones para licencia-habilitaciéon am-
biental y la realizacion de los respectivos monito-
reos de actividades que puedan generar impac-
tos ambientales en ecosistemas compartidos.

e Estimular la coordinacién de criterios
ambientales comunes para la negociacién e im-
plementacién de actos internacionales de inci-
dencia prioritaria en el proceso de integracion.

e Promover el fortalecimiento de las ins-
tituciones para la gestiéon ambientalmente sus-
tentable, mediante el aumento de informacién
sustantiva para la toma de decisiones, el mejora-
miento de la capacidad de evaluacion y el perfec-
cionamiento de las instituciones de ensefanza,
capacitacidn e investigacion.

e Garantizar que las actividades relacio-
nadas al desarrollo del turismo entre los Estados
Partes tomen en consideracion los principios y
normas que aseguren el equilibrio ambiental.

Sefnala Zlata Drnas de Clément que el complejo
proceso de ordenacion y sistematizacion de las
respectivas legislaciones es débil y todavia sin
coordinacion, alentando el cambio de la situaciéon
mediante la actuacién del Subgrupo de Trabajo
sobre Medio Ambiente. Mas alla del largo cami-
no a recorrer, resulta indudable que para acceder
al estadio de desarrollo sustentable perseguible,
debemos comprender la necesidad de cumplir
las obligaciones que nacen del proceso de inte-
gracion. Y en esta materia, las responsabilidades
seran también de las regiones, provincias y muni-
cipios ademas de nuestro gobierno federal.

Insistimos en consecuencia en una concertacion
interjurisdiccional entre los diversos érdenes gu-
bernamentales, para alcanzar los altos objetivos
a que nos hemos obligado, incluso a través de la
legislacion supranacional del Mercosur.

La Integracion Nacional.

De estas cuestiones de extraordinaria importan-
cia en las que no podemos detenernos porque
exceden el marco de este trabajo, queremos re-
saltar las vinculadas al municipio dentro de la in-
tegracion nacional que se esta produciendo en
nuestro pais. En tal sentido, queremos recordar
las distintas experiencias sobre regionalizacion.
La ley 16.964, del 30 de septiembre de 1966, cred
el Sistema Nacional de Planeamiento y Accién
para el Desarrollo, con su consejo, su secretaria
y la divisién del pais en regiones de desarrollo,
segun lo indicé el decreto reglamentario. Dicho
decreto 1907, del 21 de marzo de 1967, establecio
ocho regiones de desarrollo: 1- Patagonia. 2- Co-
mahue. 3- Cuyo. 4- Centro. 5- Noroeste. 6- Nor-
deste. 7- Pampeana. 8- Area Metropolitana. Esta
legislacion caydé en desuso, pero posteriormente
existieron experiencias regionales en NOA, NEA y
Comahue especialmente. En fecha mas reciente
observamos el Tratado de Integracién del Norte
Grande Argentino de 1987 y el Tratado de Inte-
gracion Econdmica del Nuevo Cuyo de 1988.

Luego de la reforma constitucional de 1994, se
formd en 1996 la Region Patagonia y en 1998, la
Region Centro. Nos detendremos en esta ultima
por la importancia que reviste en torno a los pro-
blemas estructurales del federalismo argentino.
El pasado 15 de agosto de 1998 fue firmado por
los Gobernadores Ramoén Mestre y Jorge Obeid el
Tratado Interprovincial de Integracién Regional
entre Cérdoba y Santa Fe, en cuya redaccién in-
tervinimos, en la ciudad de San Francisco, por el




que se cred la Region Centro de la Argentina.

En el articulo primero se establece como finali-
dad de la misma promover "el desarrollo econo-
mico y social, segun lo indicado por el art. 124 de
la Constitucion Nacional, y el desarrollo humano,
la salud, la educacion, la ciencia, el conocimiento
y la cultura, de conformidad a lo estipulado en el
articulo 125 de la referida Ley Suprema de la Na-
cion"

En el articulo segundo del Tratado se instituye
como érgano maximo ejecutivo a la Junta de Go-
bernadores, integrada por los Primeros Mandata-
rios de las Provincias signatarias.

En el articulo tercero se indican como funciones
de la Junta de Gobernadores la conduccion po-
litica del proceso de integracién y la promociéon
"de todas las acciones necesarias para el cumpli-
miento de los objetivos establecidos en el articulo
primero".

Estas funciones se delimitan
con mayor detalle en el articulo
décimo del Tratado.

En el articulo cuarto se dispone que el Comité
Ejecutivo, integrado por los Ministros de dichas
Provincias, sera el érgano de implementacion de
las politicas regionales, con facultad de proponer
proyectos, fijar programas, crear subgrupos de
trabajo y con las demas funciones que le delegue
la Junta de Gobernadores.

En el articulo quinto se fija como instancia deli-
berativa de la Regién a la Comisiéon Parlamenta-
ria Conjunta, integrada por Legisladores por cada
una de las provincias signatarias, "elegidos por
las respectivas Camaras legislativas, la que tiene
caracter consultivo, deliberativo y de formulacion
de propuestas'.

En el articulo sexto se instituye como organismo
de coordinacién de la integracion regional a la
Secretaria Administrativa, integrada por un fun-
cionario en representacion de cada provincia y
cuya sede sera rotativa cada ano entre las mis-
mas, con las tareas que les sean impartidas por la
Junta de Gobernadores y el Comité Ejecutivo.

En el articulo séptimo se establece que la Junta
de Gobernadores "podra acordar politicas regio-
nales en las distintas materias a través de Proto-

colos adicionales que seran implementados en
las respectivas jurisdicciones provinciales por el
Comité Ejecutivo'.

En el articulo octavo se establece que la Junta de
Gobernadores "debera procurar la participacion
de la Region Centro en la formulacion y ejecucion
de las politicas del Mercosur que le afecten, junto
al Gobierno de la Nacion".

En el articulo noveno se ordena que la Junta de
Gobernadores "debera procurar la participacion
de los gobiernos municipales de la Region Centro
en la formulacion y ejecucion de las politicas re-
gionales que les afecten'.

En el articulo décimo primero se establece que el
Tratado sera sometido a la aprobacion de las res-
pectivas Legislaturas Provinciales, en el plazo de
treinta dias a partir de la fecha, de conformidad
a las disposiciones constitucionales provinciales y
luego sera elevado al Congreso de la Nacién para
su conocimiento, en cumplimiento del art. 124 de
la Constituciéon de la Nacién.

Finalmente, en el articulo duodécimo se admi-
te la posibilidad de que otras Provincias puedan
también integrar la Regién Centro. El Tratado es-
tablece los fines de la integracién regional y los
organos de gobierno de la region, de acuerdo a
los lineamientos de la Ley Suprema de la Nacién.
Ademas, indica que los acuerdos posteriores se-
ran objeto de protocolos adicionales, conforme
se profundice el proceso de integraciéon. Con una
clara conviccidén acerca de la necesidad de ma-
duras relaciones interjurisdiccionales, se indica
que la Junta de Gobernadores debera procurar
la participacion de la Region en la formulacion
y ejecucion de las politicas del Mercosur junto al
Gobierno Federal, como asi también de los go-
biernos municipales en las politicas regionales
que les afecten.

En definitiva, criterios de prudencia, flexibilidad,
funcionalidad y gradualidad han informado al
Tratado, que respeta escrupulosamente los crite-
rios federales de la Constitucion Nacional y de la
Constitucién Provincial.

Posteriormente, el 6 de abril de 1999 se suscribid
otro Tratado mediante el cual se sumé a la Regién
Centro la provincia de Entre Rios. Esta Regidn, en
consecuencia, tiene aproximadamente 380,000
km?, siete millones de habitantes y casi el 25% del
producto bruto nacional.




De este Tratado nos interesa detenernos en los
articulos que se vinculan estrechamente con el
tema que estudiamos. En tal sentido, destaca-
mos en primer lugar el séptimo, referido a proto-
colos adicionales, como el que se firmara sobre
ambiente y desarrollo sustentable a medida que
se vaya profundizando el proceso de integracion.
En segundo lugar, mencionamos el articulo no-
veno, que preve la participacion de los gobiernos
locales en dicho proceso, lo que significa que en
el futuro también participaran en los temas espe-
cificos que se estan considerando.

En efecto, hace tiempo que hemos senalado los
importantes roles que tienen los gobiernos loca-
les en el proceso de regionalizaciéon, que ahora
deberan ser ejercitados porque también sostene-
mos que la integracién regional debe producirse
dentro de cada provincia para alcanzar el desa-
rrollo humano y un razonable grado de equidad
entre provincias y regiones que persigue la Cons-
titucion Nacional, segun lo dispuesto en los arts.
75 inciso 2y 75 inciso 19.

Aqui aparece nuevamente la necesidad de ma-
duras relaciones intermunicipales e interjurisdic-
cionales, que permitirdan cumplir los propdsitos
del proceso de integracion en todos los niveles.
Esta respuesta es coincidente, como vemos, con
la que debe darse en los aspectos del ambiente y
del desarrollo sustentable, pues no debe olvidar-
se que estas cuestiones tienden a ser interjuris-
diccionales.

Estas soluciones que hemos expuesto para el
ejercicio de las competencias en la materia por
los distintos érdenes gubernamentales, también
se extienden a la consideracién de los problemas
derivados del ejercicio de poder de policia en es-
tas cuestiones. Brevitatis causae, nos remitimos
a otros estudios que realizamos, donde también
propugnamos incluso relaciones intermunicipa-
les para el respectivo ejercicio.

7. Algunas experiencias de
relaciones intermunicipales en
la materia.

Senalaremos algunas experiencias de relaciones
intermunicipales e interjurisdiccionales vincula-
das a la materia en estudio en nuestro pais:

1. Los entes intermunicipales ADESUR vy
EINCOR, para el desarrollo regional de la Provin-
cia de Cérdoba:

ADESUR (Asociacion para el Desarrollo Regional
del Centro-Sur de Cdérdoba) fue creada en 1995
con el objetivo de promover el desarrollo regional
del sur provincial, con la participacion de apro-
ximadamente 50 municipios y comunas y con la
Secretaria permanente de la Universidad Nacio-
nal de Rio Cuarto.

Entre sus objetivos especificos esta "..la reacti-
vacion de las economias locales, la insercion de
los sectores productivos en las dinamicas extra-
rregionales y el fortalecimiento de los Estados
municipales para alcanzar el mejoramiento de la
calidad de vida de todos sus habitantes". Consi-
deramos que esta experiencia abarca la conside-
racion de los temas ambientales y del desarrollo
sustentable, ademas de haber realizado estudios
sobre temas de ecologia y de residuos sdélidos en
dicha region.

2. Los corredores productivos de la Provin-
cia de Buenos Aires:

Dentro de estas experiencias ya en marcha en la
provincia, debemos destacar el Consorcio del Co-
rredor Productivo del Sudoeste, iniciado en 1993
en Piglé, con la participacion de los municipios
de Adolfo Alsina, Carmen de Patagones, Coro-
nel Dorrego, Tres Lomas, Coronel Pringles, Benito
Judrez, Coronel Rosales, Carlos Pellegrini, Coronel
Sudrez, Salliqueld, Villarino, Daireaux, General La-
madrid, Guamini, Laprida, Puan, Saavedra y Torn-
quist. Entre los objetivos del Consorcio también se
encuentran aspectos vinculados a nuestra mate-
ria, estableciendo "...el fomento del desarrollo de
actividades intensivas y extensivas, respetando el
medio ambiente", ademas de la implementacion
de una estrategia regional que contemple "..el

saneamiento urbano y ambiental de la region".

La solucién intermunicipal de desechos urbanos
de Pinamar, Villa Gesell y General Madariaga, en
la Provincia de Buenos Aires:

En este caso, los mencionados gobiernos locales
han avanzado en el andlisis de obras importantes.
Destacandose en el primer ano de ejecuciéon en
1996, la idea de resolver el problema del vertido
de residuos urbanos en un vertedero unico para
dichos partidos, con un enterramiento controlado




y reciclado de los mismos.

3. El consorcio intermunicipal para el de-
sarrollo social y productivo en el Departamento
Bermejo, de la Provincia de Chaco.

En esta experiencia, cinco municipios del mencio-
nado departamento con la promocion del muni-
cipio de Puerto Bermejo, han constituido un con-
sorcio para el Programa Regional Intermunicipal
Comunitario para el desarrollo social y producti-
vo, consistente en un corredor productivo de cien
kilbmetros de base agroindustrial frutihorticola,
de aproximadamente 30,000 habitantes, donde
también existen objetivos ambientales y de desa-
rrollo sustentable.

4. El consorcio intermunicipal sanjuanino
para los residuos sélidos.

En este caso, ocho municipios del Gran San Juan
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se reunieron para solucionar entre todos el pro-
blema de los residuos sélidos, con dos etapas

de trabajo. En la primera, se buscé conseguir un
lugar adecuado para el enterramiento sanitario,
contando con la colaboraciéon de los gobiernos
federal y provincial y de la Universidad Nacional
de San Juan; y en la segunda, para el tratamiento
final de dichos residuos.

5. La Asociacién de Intendentes del De-
partamento de El Dorado de la Provincia de Mi-
siones.

Se trata de una experiencia para optimizar el fun-
cionamiento de los gobiernos locales de dicho
departamento, que reldne a cinco municipios. En-
tre los distintos proyectos, se destaca uno vincu-
lado a cuestiones ambientales, presentado para
su consideracion ante el Ministerio de Ecologia
de la Provincia.

6. El Ente Intermunicipal - Comunal de la
Cuenca del Lago San Roque en la Provincia de
Cdrdoba.

Consideramos que esta es la iniciativa mas com-
pleta y trascendente producida en el pais en la
materia. En efecto, en 1993 el Banco Interame-
ricano de Desarrollo concedidé un préstamo a la
Secretaria de Recursos Naturales y Desarrollo
Sustentable para el Programa de Desarrollo Insti-
tucional Ambiental, que tiene por objeto "promo-
ver una mas eficaz gestion ambiental, mediante
el fortalecimiento de la base legal e institucional
del sistema nacional, provincial y municipal".
Posteriormente, en mayo de 1996, la provincia
de Cdérdoba adhirié a dicho programa y dispuso
la intervencién de su Ministerio de Salud y Me-
dio Ambiente para el desarrollo de su compo-
nente "Estructuras institucionales de manejo de
cuencas hidrograficas", eligiéndose para ello la
Cuenca del Lago San Roque, de excepcional im-
portancia para la provincia de Cérdoba. El grupo
sub-ejecutor del componente se constituyd en
Cdérdoba en mayo de 1997, bajo la coordinacion
del Ing. Bruno Ferrari Bono, y recientemente esta-
mos participando como consultor para los asun-
tos juridicos e institucionales.

La propuesta efectuada, luego de los estudios
y consultas pertinentes a los diversos gobiernos
locales, es la de constituir para el manejo institu-
cional de la citada Cuenca una Entidad Intermu-
nicipal-Comunal, con caracter de organismo des-
centralizado autarquico.

Los objetivos ya acordados del ente son los si-




guientes:

e Promover, coordinar y controlar la ges-
tion de acciones de diferentes programas y/o
emprendimientos que se implementen para la
proteccion ambiental de la cuenca.

e Coordinar la gestiéon con los diferentes
organismos del estado provincial para incorporar
gradual y sostenidamente a la poblacién y a los
gobiernos locales en las acciones de ordenamien-
to y manejo de los recursos naturales y producti-
vos, propiciando una capacidad autogestionaria
en los aspectos que legalmente y por decision
propia estimen de conveniencia general asumir.

e Promover el ordenamiento fisico-am-
biental del territorio municipal y comunal, con-
siderando que este constituye una porcién geo-
grafica de la cuenca, la cual debera ser integrada
y continua, subordinando todo interés especifi-
camente localista sin desmedro de la autonomia
respectiva.

e Establecer los lineamientos basicos de
un ordenamiento territorial, propiciando que el
crecimiento se desarrolle segun planes estraté-
gicos urbanos, con patrones de asentamiento
adoptados uniformemente por los centros urba-
nos en general.

e Desalentar el crecimiento descontrolado
y desordenado de las areas urbanas, procurando
que todo loteo, subdivision o edificacion cuen-
te con un estudio previo de impacto ambiental,
cuando se intente realizar en suelos aparente-
mente inapropiados, ya sea por sus caracteris-
ticas superficiales o del subsuelo, o porque su
topografia no permita asegurar la correcta pro-
vision de servicios basicos de agua, cloacales o
pluviales.

e Realizar auditorias ambientales sobre
toda actividad o emprendimiento ya instalado
que se considere contaminante ambiental, im-
plementando acciones para corregir o atenuar
dicha situacion.

e Propiciar la ejecucién de redes y plantas
de tratamiento de residuos liquidos y sdélidos que
abarquen varias localidades, como forma de lo-
grar economias de escala en su operacién y man-
tenimiento.

e Fomentar la recuperaciéon de areas ver-

des de reserva, asegurando una adecuada rela-
cion entre llenos y vacios y valorando el paisaje
como recurso prioritario para la region.

e Propiciar la adopciéon de una unica orde-
nanza de proteccién ambiental y un unico Tribu-
nal Administrativo de Faltas Ambientales.

e Instalar un sistema de alerta de incen-
dios y planificar acciones de intervencion.

e Actuar como institucién coordinadora
y asesora de préstamos externos e internos que
pudieran recibir entidades estatales, mixtas y pri-
vadas para el desarrollo de planes de investiga-
cion, estudios, proyectos, programas, emprendi-
mientos y obras.

e Establecer un sistema de recopilacion,
elaboracion y difusién de datos, estadisticas e
instrumentos legales vigentes.

e Realizar, por si misma o a través de orga-

nizaciones no gubernamentales, tareas de edu-
cacion y divulgacion sobre proteccion ambiental.
Para dicha Entidad, ya se ha previsto la siguien-
te integracion: tres ciudades (Villa Carlos Paz, La
Falda y Cosquin), seis municipios (Villa Giardi-
no, Huerta Grande, Valle Hermoso, Santa Maria
de Punilla, Bialet Massé y Tanti) y once comunas
(Casa Grande, Parque Siquiman, Santa Cruz del
Lago, San Roque, Estancia Vieja, Cabalango, San
Antonio de Arredondo, Mayu Sumaj, Icho Cruz,
Tala Huasi y Cuesta Blanca).
En cuanto a la organizacidon, se ha previsto la
existencia de tres érganos: la Asamblea, integra-
da por la totalidad de los municipios y comunas
como maximo organo de gobierno; el Consejo
Directivo, responsable de la ejecucion de las ac-
ciones dispuestas por la Asamblea; y dos unida-
des operativas, una técnica y otra administrativa,
dependientes del Consejo.

8. Conclusiones y Propuestas.

e La Federacion Argentina, luego de la re-
forma constitucional de 1994, esta compuesta por
cuatro érdenes de gobierno: federal, provinciales,
de la ciudad de Buenos Aires y municipales.

e La Constitucién Nacional, en el articulo
123, ha consagrado el principio de la autonomia
municipal, que debe ser asegurado por las pro-
vincias en los aspectos institucional, politico, ad-
ministrativo, econdmico y financiero.




e En general, el régimen municipal argen-
tino responde a cuatro principios fundamentales:

a) El reconocimiento de la naturaleza so-
ciolégica del municipio;

b) La consagracion de su autonomia, que
puede ser plena o semiplena, segun esté faculta-
do para dictar su propia carta organica;

c) La unién de la democracia local con la
eficacia; y

d) Un municipio de plena participacion
ciudadana.

e No obstante ello, hay provincias que to-
davia no se han adecuado a la Constitucién Na-
cional, como Buenos Aires, Entre Rios, Santa Fe,
Mendoza y Tucuman.

e Mas alla de la notoria modernizacion del
régimen municipal en el plano normativo, todavia
queda un largo camino por recorrer para que se
cumplan dichos principios en la realidad.

e Los municipios deberan asumir nuevos
roles y competencias como consecuencia de los
procesos de regionalizacion y descentralizacion.

e La integracion supranacional debe ba-
sarse en una integracion nacional, como se ejem-
plifica recientemente con la constitucién de la
Regidn Central entre las provincias de Cdérdoba,
Santa Fe y Entre Rios.

e A su vez, cada provincia debera integrar-

se a una region con la participacion de los gobier-
nos locales, que estaran obligados a utilizar y pro-
fundizar las relaciones intermunicipales.

e Las regiones, provincias y municipios de-
beran cumplir nuevos roles en dicho proceso de
regionalizacion.

e Es imprescindible la consolidacion de un
federalismo moderno y de concertacion, apoya-
do en maduras relaciones interjurisdiccionales.

e Los problemas del ambiente y del desa-
rrollo sustentable son comunes en la federacion
argentina y deben abordarse con los criterios an-
teriormente enunciados.

e Es urgente debatir sobre politicas pu-
blicas para modernizar las estructuras guber-
namentales y poder asi responder a los desafios
mencionados.

e En el Tratado Interprovincial de creacion
de la Regién Central se ha previsto acertadamen-
te la participacion de los gobiernos locales en di-
cho proceso.

e Se debe destacar el rol de los gobiernos
locales en la solucién de los problemas del am-
biente y del desarrollo sustentable, tanto en sus
respectivos territorios como en los de la region
que integran, a través de relaciones intermunici-
pales.

e En Cdordoba, es especialmente relevante
mencionar la experiencia que se esta desarrollan-
do con relacion a la Cuenca del Lago San Roque.

-

(1) Doctor en Derecho. Profesor Titular de la Universidad Nacional de Cordoba. Miembro de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias

Sociales de Cordoba.




de una politica
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porJuan Pedro Velasco

En el siguiente trabajo se propone realizar un breve estudio respecto
de los elementos fundamentales de una politica para los recursos
naturales en la Republica Argentina.

1. Los recursos naturales.

Los recursos naturales son aquellos bienes fisicos
que se encuentran en la naturaleza de un territo-
rio, susceptibles de ser usados para el desarrollo
del buen vivir del hombre en sociedad. Estos son:
el espacio y su contenido, la tierra y su topografia,
el suelo, los yacimientos minerales, los recursos
hidricos, el mar y su lecho, la flora y fauna silves-
tre, la energia de diversas fuentes y los recursos
panoramicos.

Los griegos nos ensefiaron que uno de los fines
fundamentales de la sociedad politica es la au-
tosuficiencia —autarkheia-. Aristételes explicaba
que “(..) la ciudad es la comunidad que ha llega-
do al extremo de bastarse en todo virtualmente
a si misma, y que si ha nacido de la necesidad de
vivir, subsiste porque puede proveer a una vida
cumplida” , y mas adelante senala que efectiva-
mente el fin de la ciudad es “la vida perfecta y
autosuficiente” , es decir, sehala la obligacion de
la sociedad politica de proveer todos los medios
necesarios para la perfeccién del hombre.

Los recursos naturales son, pues, algunos de es-
tos medios basicos para el sostenimiento de las
familias arraigadas en un territorio dado.

En este sentido, Valls nos senala que los recursos
naturales “(..) constituyen la materia basica del

desarrollo economico y social y muchos de ellos
son imprescindibles para la subsistencia huma-
na”.

Sin autoabastecimiento, las comunidades se
vuelven dependientes del abastecimiento de
otras, lo cual puede ser peligroso toda vez que
estas ultimas se vean tentadas de sacar provecho
mediante condicionamientos politicos y econé-
micos respecto de las primeras.

Por ello, no solo es imposible el desarrollo hu-
mano sin dichos recursos, sino que ademas, se
vuelve imposible la defensa minima del territorio
nacional. Por lo cual, Lapena nos indica que “(..)
la condicion de autosuficiencia energética es una
condicion mundialmente apreciada: el pais que la
exhibe es menos vulnerable ante situaciones ex-
tremas que siempre pueden suceder en el merca-
do mundial, incluso de tipo bélicas”.

De esta manera, concluimos que
los recursos naturales tienen una
gran importancia en relacion a
nuestra autarquia econdmica e
independencia politica.

Todo esto explica el interés que en aquellos han
demostrado histéricamente las comunidades po-




liticas. Interés que se constata al verificar la causa
de la mayoria de las guerras libradas en la historia
del mundo. La conquista en América fue realiza-
da, entre otras causas, debido a la promesa de las
riquezas minerales. El primer imperio mundial -el
britanico-, fue consolidado gracias al carbén. Eu-
ropa se repartié Africa y parte de Asia en orden a
sus recursos naturales. Francia y Alemania vivie-
ron tres guerras en la ultima mitad del siglo XIX y
la primera del siguiente con el fin de dominar el
carbén.

El dominio del petréleo definié el resultado de las
dos guerras mundiales del siglo XX. Las guerras
vividas a fines del siglo pasado y a comienzos del
presente tuvieron nuevamente al petréleo como
causa principal. E indudablemente, sostenemos
que los conflictos en el mundo seguiran siendo,
en gran parte, debidos a los recursos naturales.

Es forzoso, por lo tanto, sefalar que la existencia
y buen uso de los recursos naturales en una so-
ciedad politica, determina en buena medida, el
mantenimiento de su independencia politica en
el tiempo.

2. Los recursos naturales en
la Argentina.

Las riquezas que presenta la Republica Argentina
son cuantiosas y valiosisimas. Nuestra geografia
presenta casi todos los escenarios posibles, des-
de la exuberante vegetacion del litoral, hasta los
inmensos hielos antdrticos, pasando por la cor-
dillera minera, duefia de inagotables fuentes de
agua, la Patagonia hidrocarburifera, la extensa
plataforma maritima, rica en pesca y minerales, y
la privilegiada fertilidad agraria de nuestra gran
pampa humeda.

Desde distintas perspectivas, todos nuestros re-
cursos son importantes. La produccion agrope-
cuaria genera la mayor cantidad de divisas en la
balanza de pagos y una gran actividad econémi-
ca en el pais. Los hidrocarburos tienen, en la ac-
tualidad, una injerencia en la energia nacional de
aproximadamente el 85%. El agua seguramente
serd, en el futuro, el recurso estratégico mas im-
portante a nivel mundial. La mineria y nuestra
plataforma maritima, a su vez, tienen la mayor
potencialidad entre los recursos por su casi esta-
do de virginidad.

Los recursos naturales en el territorio argentino

satisfacen ampliamente las necesidades de au-
tosuficiencia y tienen un potencial de desarrollo
enorme. Sin embargo, debemos preguntarnos
acerca de su administracion y buen uso, ya que la
posesion de los mismos sin una inteligencia poli-
tica adecuada equivale a su inexistencia.

3. La politica de los recursos
naturales.

Una vez estudiados e investigados los recursos
naturales en si mismos, tarea que corresponde a
las ciencias naturales y técnicas, le toca a la politi-
ca organizar y disponer de manera estratégica el
uso inteligente y racional de los mismos en nues-
tro territorio, esto es, la explotacién, industriali-
zacioén, comercializacion, distribucién, consumo y
cuidado de los recursos naturales con miras a la
satisfaccion de las necesidades de las familias alli
arraigadas.

Soélo hace falta observar la geografia argentina
para constatar las enormes extensiones de recur-
sos naturales y asi comprender la gran importan-
cia de la mencionada politica.

Sin embargo, la desigual distribucién de los re-
cursos naturales en el espacio provoca que, tanto
el gobierno federal como los provinciales, tengan
interés en administrar y controlar la jurisdiccion
sobre cada recurso.

Por otra parte, los mismos empresarios o parti-
culares que explotan, elaboran, comercializan,
distribuyen o consumen los recursos, también
muestran diversos intereses en orden a condicio-
nar o bregar por cierta administracion vy jurisdic-
cion. No obstante, todas ellas son partes distintas.

Como observa Valls, “(...) no hay un sector eco-
nomico o social interesado en la totalidad de los
recursos naturales. Diferentes sectores se ocupan
de uno o mas usos, de uno o mas recursos o de
parte de ellos” . Se comprende facilmente que se
vuelve necesario un acuerdo para la gestiéon de
los recursos naturales.

Asimismo, existe una gran interdisciplinariedad
en esta materia. Los diversos sectores profesiona-
les y técnicos dedicados al estudio o a la explo-
tacion de los recursos naturales ordinariamente
interactuan y dependen entre si. Cabe destacar
que, a pesar de que se constata un alto nivel de
investigacion entre los especialistas que integran




los diversos institutos técnicos del pais, faltan ge-
neralistas serios que reunan las diversas especia-
lizaciones técnicas y desarrollen un marco unifi-
cado de las mismas.

En atencion a estas circunstancias, Valls continua
diciendo: “(...) la pluralidad de centros de interés y
de poder sefialada somete los recursos naturales
ala accion de pluralidad de estados y circunscrip-
ciones administrativas, a sectores diversos de una
misma administracion y a distintas profesiones.

Esta estructura produce una deficiente asigna-
cion de recursos técnicos, financieros y humanos,
algunas funciones se ejecutan en abierta com-
petencia entre sectores administrativos, otras se
duplican y, como los recursos disponibles no al-
canzan, quedan cosas por hacer”.

¢Cual es la solucion? Es “(...) hora de que el com-
plejo conjunto de los recursos naturales sea tra-
tado como un todo comun e integrado (..)’
bregaba el Dr. Cano. “Tal enfoque unificado —con-
tinuaba- se aplica no solo al manejo de los recur-
sos, sino también a la respectiva legislacion y a la
organizacion de las instituciones cuya tarea sera
administrarlos”.

¢(Quién decide acerca de la conveniencia en la
produccion de cierto recurso? ;Cuanto se pro-
duce? ;:Ddénde y quién lo produce? ;Corresponde

promover cierto recurso natural y relegar el uso
de otro?

Con estas preguntas se percibe la necesidad fun-
damental de una politica, puesto que solo un in-
terés comun -y por lo mismo, comprensivo del
sectorial y territorial- puede armonizar los diver-
sos intereses de las partes en una totalidad unifi-
cada -sin caer en uniformidades-.

Creemos que aquellas decisiones son responsa-
bilidad de una politica nacional ordenada al bien
comun y consensuada entre las provincias, el go-
bierno federal y las diversas empresas producto-
ras de cada sector. Entiéndase que cuando escri-
bimos “ordenada al bien comun”, nos referimos
principalmente a la ordenacién respecto de las
necesidades de las familias presentes y futuras.

El gobierno esta llamado a armonizar los diversos
intereses de las partes y coordinarlas en orden a
un interés comun y nacional, es decir, debe velar
por lograr la unidad en la diversidad. Tarea propia
de un gobierno federal que dirige un Estado fe-
deral. Por ello, como luego veremos, creemos que
las mencionadas decisiones no pueden depender
unicamente de las leyes del mercado econdmico
nacional o internacional.

Los recursos naturales tienen constantes puntos
de encuentroy conexién. Por ejemplo, los terribles
derrames del petrdleo afectan al mar y su fauna,
los herbicidas utilizados para la produccion agra-
ria pueden afectar los acuiferos al nivel freatico, la
fauna y flora pueden ser afectadas también por
los embalses utilizados para el recurso hidrico,
etc.

Estos ejemplos sencillos verifican
la dificultad de adoptar una
politica particular para cada

recurso natural, sin antes haber
logrado un consenso general
respecto de una politica para
todos ellos, es decir, una politica
para todos los recursos naturales.

Por lo visto, la actividad econdmica generada en
el ambito de los recursos naturales debe ser ne-
cesariamente regulada por una politica para es-
tos. A su vez, pensamos que una politica para los
recursos naturales debe necesariamente subordi-




narse a una politica econdmica, en tanto que esta
tenga por objeto regular la actividad econédmica
de una unidad politica territorial. Generalmente,
existe una antinomia entre la concepcion totalita-
ria del Gobierno regulador y la concepcion liberal
del libre mercado, susceptible de entorpecer una
verdadera politica para los recursos naturales. La
concepcioén totalitaria excluye arbitrariamente la
posibilidad de que el empresario desarrolle el re-
curso natural.

Esto sucede cuando, sin causa justificable, el Go-
bierno avanza sobre negocios que pueden ser
realizados por los particulares, incurriendo en un
totalitarismmo que atenta contra el principio de
subsidiariedad. Lo mismo ocurre cuando el nego-
cio es ejercido por los empresarios, aunque injus-
tamente limitado y condicionado por la excesiva
regulacion caprichosa del Gobierno.

Distinta es la situacién cuando los empresarios no
pueden por si mismos hacerse cargo del negocio
y el Gobierno se ve obligado a actuar de manera
subsidiaria, ya sea por:

i) los grandes riesgos que conlleva el ne-
gocio;

ii) la imposibilidad de reunir la inversion
necesaria;

iii) la baja rentabilidad del negocio; o

iv) la importancia estratégica debida a cir-

cunstancias excepcionales, como puede ser un
conflicto bélico. En estos casos se vuelve ineludi-
ble que el Gobierno asegure y controle el abaste-
cimiento de un recurso natural.
Por otro lado, fundandose en el poder de las leyes
del mercado, algunos por ejemplo creen imposi-
ble el agotamiento de los recursos no renovables.
Estas leyes ensenan que el mercado aumenta au-
tomaticamente los precios de los recursos en vias
de escasez, lo que obstaculiza su agotamiento al
promover otro recurso alternativo.

Segun esta concepcion cualquier
intervencion del Gobierno

en este aspecto seria ineficiente,
delegando la asignacion

del uso de los recursos naturales
al mercado.

Sin embargo, este pensamiento suele no tomar
en cuenta las circunstancias facticas y politicas
que pueden merecer el incremento en la produc-
cion de cierto recurso respecto de otro (por ejem-
plo, es el caso de una guerra que requiere, prio-
ritariamente, el autoabastecimiento petrolero y
la produccién de acero para la manufactura de
buques de guerra). Asimismo, los negocios eco-
némicos de las grandes empresas de cada sector
dificilmente tienen en cuenta el desarrollo social,
debido a que su interés es, mayormente, el lucro.

Las leyes del mercado son
sumamente importantes como
motor de la inversion y
produccion, no obstante,
creemos que es inevitable
adoptar una politica econdmica
que atempere los desajustes del
mercado causados por la
influencia condicionante de las
grandes empresas.

Parece evidente que tanto una concepcién como
la otra recomiendan posiciones extremas e irre-
conciliables, fracasando en el intento de plantear
una politica realista y conciliadora.

La verdadera politica debe resolverse en el uso
inteligente y apropiado de los recursos natura-
les mediante un programa de utilizacién éptima,
eficiente, controlada, prioritaria y equitativa de
acuerdo a las circunstancias facticas del orden
territorial, temporal y humano. Estas determina-
ciones pueden ser sintetizadas en las notas de
sustentabilidad y justicia social.

En primer lugar, el proceso es sustentable cuan-
do el ritmo de produccién del recurso no lo ago-
ta. Este es el caso de los recursos renovables. El
uso optimo del recurso es significativo cuando
la oferta del mismo es limitada y la demanda es
mayor a su disponibilidad, ya que su aplicacion
aumenta el nimero de familias beneficiadas.

En el caso de los recursos no renovables, la sus-
tentabilidad implica la posibilidad de extender
el mayor uso de los recursos en el tiempo, sojuz-
gando las necesidades actuales y futuras de las
familias.




En este caso, las leyes del mercado comunmen-
te determinaran el ritmo de producciéon segun la
optimizacién intertemporal, es decir, el volumen
de producciéon del recurso se determinara me-
diante el descuento de la tasa de su valor futuro
hasta el agotamiento, maximizando pues, tanto
el valor presente como el futuro.

Sin embargo, la estrategia dptima de agotamien-
to del recurso debe considerar, en términos poli-
ticos, elementos que no se reducen a la tasa de
interés y su precio futuro , en tanto que el mer-
cado por si mismo no resuelve los problemas que
s6lo puede enfrentar un verdadero ordenamiento
politico.

Boutros Ghali lo ha demostrado en su descripcion
del crecimiento econémico desligado del desa-
rrollo social , es decir, un crecimiento econémi-
co sin empleo, sin inclusion social, sin arraigo, sin
sustentabilidad en el tiempo y sin equidad, que
trae como consecuencia la desintegracion social.

En segundo lugar, la nota de sustentabilidad tam-
bién refiere a la necesidad de extraccion y consu-
mo de los recursos para el desarrollo econémico
y social de una sociedad, aunque conservando el
entorno en el cual se encuentran.

El consumo descontrolado de los recursos no sélo
produce su agotamiento, sino también desechos
que danany ponen en riesgo otros recursos. Acer-
ca de la relacién entre el entorno y el desarrollo,
surge otra falsa antinomia.

Es decir, se postula la protecciéon absoluta del

entorno, sin permitir desarrollo alguno, o el de-
sarrollo total sin tomar en cuenta el entorno. Sin
embargo, entre los conservacionistas reticentes
y los progresistas desmedidos, se encuentran los
realistas, es decir, los que promueven el uso efi-
ciente de los recursos naturales.

Es en este sentido que se declaré la Conferen-
cia de las Naciones Unidas en Estocolmo: “(..) la
defensa y el mejoramiento del medio ambiente
humano para las generaciones presentes y futu-
ras se ha convertido en meta imperiosa de la hu-
manidad, que ha de perseguirse al mismo tiempo
que las metas fundamentales ya establecidas de
la paz y el desarrollo econémico y social en todo
el mundo, y de conformidad con ellas”.

Por ello ha dicho Cano: "la preservacion del entor-
no no es obice para el desarrollo, sino, por el con-
trario, que éste es una condicion de aquélla, pues
solamente una elevada tecnologia hace posible
la conservacion del medio ambiente”.

Tal pareciera ser el entendimiento
de la Constitucion Nacional
volcado en su articulo 41.

Por lo tanto, la estrategia de sustentabilidad debe
también responder a politicas de poblacion, de
territorio, de desarrollo productivo, de empleo,
de conservacion del entorno y a politicas so-
cio-culturales convenientes para la mayoria de
las familias argentinas. Es decir, dicha estrategia
no puede subordinarse unicamente a las leyes del
mercado. En este sentido, la politica puede privi-




legiar la cantidad y produccién prioritaria de cier-
to recurso y desalentar otra.

Como hemos mencionado, la politica para los
recursos naturales es parte de una politica eco-
némica, y como tal busca el crecimiento propor-
cional entre las distintas partes de la economia,
la cual no surge espontaneamente del mercado

Desde un analisis factico de los recursos naturales,
podemos finalmente observar: i) la gran riqueza
que de ellos cuenta la Argentina; ii) la existencia
de multiples extensiones virgenes a la espera de
ser explotadas; iii) la importancia estratégica del
autoabastecimiento y la defensa nacional; iv) su
necesidad ineludible para el desarrollo econémi-
co-social, crecimiento industrial y tecnolégico de

sino que requiere una construccion politica.

En orden a la consecucién de la justicia social,
se debe fomentar que todos los sectores eco-
némicos crezcan juntos con el crecimiento del
producto bruto nacional (PBN) . Este crecimiento
proporcional se va realizando por sucesivas apro-
ximaciones distributivas, desde lo general a lo
particular. Los mecanismos de distribucion deben
realizarse segun el mérito y de forma proporcio-
nal y equitativa.

Finalmente, cabe recalcar que una politica para
los recursos naturales también debe fijary regular
las siguientes relaciones: los diversos gobiernos
entre si, que disponen del dominio y jurisdiccion;
la politica dispuesta por aquellos respecto de los
recursos naturales; el Gobierno y los particulares
que utilizan los recursos naturales; los particula-
res entre si; y finalmente, los particulares con los
recursos naturales.

4. Propuestas previas para el
desarrollo de una politica
de los recursos naturales.

las provincias; y v) el interés que despertaria para
los extranjeros, debido a su caracter necesario,
escaso y de desigual distribucion geogréfica en
el mundo.

Por todo ello, sostenemos la necesidad de pro-
yectar una politica nacional que fije un marco de
referencia estable y de largo plazo para el desa-
rrollo de los recursos naturales, es decir, la explo-
tacion sustentable, industrializacién y comercia-
lizacién, distribucion, consumo y cuidado de los
mismos.

Sin embargo, desde una observacion de la rea-
lidad, no sélo constatamos la inexistencia de tal
politica de Estado, sino que también vemos la
inexistencia de propuestas académicas que, de
manera integral e interdisciplinaria, formen equi-
pos técnicos necesarios para dicha materia.

De tal modo, creemos necesaria la creacion de
equipos técnicos y de cuadros de gobierno que
investiguen e interactiuen entre si para el desa-
rrollo e implementacion de una politica nacional
de largo plazo para el uso sostenido, sustentable
y socialmente justo de los recursos naturales. Asi-



mismo, dicha politica debe favorecer las inversio-
nes privadas en un marco de seguridad juridica y
previsibilidad econémica y promover un federa-
lismo de concertacion, fortaleciendo el desarro-
llo, la autonomia econdmica y financiera de las
provincias y tendiendo a equilibrar el poder del
gobierno federal y provincial.

Entendemos que para ello es fundamental un
ambito de educacién continua, de investigaciény
desarrollo, y de relacién interdisciplinaria entre el
gobierno nacional, provincial y las empresas del
sector.

Por ello, hemos llegado a la conclusién de la ne-
cesidad de promover la creacidon de un espacio
académico de caracter universitario y global —ge-

neralista- referido al estudio de politicas para los
recursos naturales y, por otro lado, un instituto
para la investigacién, desarrollo e implementa-
cion de una politica para cada rubro.

En la primera instancia, el curso de un académico
debe formar y reunir a técnicos del gobierno fe-
deral, provincial y de las empresas, a investigado-
res, profesores y profesionales. A su vez, en el am-
bito del instituto se deben reunir los estudios de
las distintas lineas de investigacion y técnicos del
pais especializados en cada recurso y formar los
cuadros de gobierno que plasmen dicha politica
en los gobiernos futuros. Asimismo, este debe in-
teractuar permanentemente con los organismos
publicos, las camaras empresariales y los sindica-
tos.[@]

(1) Pueden ser tanto materiales como inmateriales (g). energia).

(2) En tanto situados en la naturaleza, excluimos los recursos culturales (creados o transformados por el hombrre) e inducidos (resultado del
cultivo artificial como el agri, pisci y silvicultura). Cfr. Cano, G. J., Recursos Naturales y Energia, Derecho, Politica y Administracion, Buenos Aires,

Fondo Editorial de Derecho y Economia, 1979, p. 32.

(3) En tanto situados en la naturaleza, excluimos los recursos culturales (creados o transformadios por el hombre) e inducidos (resultado del
cultivo artificial como el agri, pisci y silvicultura). Cfr. Cano, G. J, op. cit, p. 32.

(4) Ver Cano, G J, op. cit., p. 31
(5) Aristoteles, Politica, , libro primero, capitulo |, 1252 b 27-31.

(6) Aristdteles, op. cit, libro tercero, capitulo V, 1280 b 40 - 1281a 1

(7) Valls, M. F, Recursos Naturales. Lineamientos de su régimen juridico, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1992, p. 11.

(8) Lapena, J, "Las importaciones de energia son una bomba de tiempo’. en Clarin, 23 de mayo de 2011

(9) Valls, M. F, op. cit,, p. 20.
(10) Ibidem.

(11) Cano, G.J, ob. cit, p. 29,

(12) Cfr. Mansilla, D, Hidrocarburos y politica energética. De la importancia estratégica al valor econdmico: Desregulacion y Privatizacion de
los hidrocarburos en Argentina, Buenos Aires, Ediciones del Centro Cultural de la Cooperacion Floreal Gorini, 2007, p. 14.

(13) Ghali, B., "Agenda para el desarrollo’, Informe PNUD de la ONU, 1994.

(14) Cir. Garda Ortiz, |, Economia para gobernantes, Buenos Aires, Ediciones de la Fundacion Civilidad, 2009, p. 33.

(15) Usualmente se habla de "medioambiente’, pero creemos mds preciso hablar de “entorno” Cfr. CANO, G. J, Derecho, politica y adminis
tracion ambientales, Buenos Aires, Ediciones Depalma, 1978, pp. 21y 57 Se trata de una transcripcion de la conferencia del autor pronuncia

da el 23/10/72 en la Asociacion para la Proteccion del Ambiente (A.PA).

(16) Cfr. Cano, G.J, op. cit, p. 45 y ss.

(17) "Declaracion sobre el medio humana’, de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente, Estocolmo, 5 al 16 de junio

de 1973, preambulo, parrafo 6.

(18) Cano, G J, op. cit, p. 47,

(19) Art. 41 de la CN: "Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto para el desarrollo humano y para que
las actividadles productivas satisfagan las necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras ..."

(20) Cfr. Garda Ortiz, |, op. cit,, p. 160.
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por Pablo Maria Garat

Las Cartas Organicas Municipales.
Naturaleza y Contenidos.

Las Cartas Organicas constituyen el ordenamiento
normativo fundamental que conforma el marco
politico-juridico del régimen municipal. En tal
sentido, no es posible abordar el tema de aquellas sin
una referencia preliminar a este dltimo.

El concepto de régimen municipal tiene una
vinculacion directa con principios que hemos
sostenido reiteradamente. Tal concepto connota en
primer lugar el reconocimiento de la realidad
municipal, verdadera comunidad natural de familias
que se relacionan sobre la base de la vecindad y el
arraigo, y tienden a organizarse socio-politicamente
en procura del Bien Comun Municipal.

Dicha finalidad no sélo requiere una organizacion,
sino también los elementos tradicionales que toda
asociacion humana, en procura de determinados
fines, exige. Estos elementos, ordenados de modo
particular, configuran el régimen municipal, que
constituye asi el modo propio en que cada comunidad
local se organiza socio-politicamente. En este caso,
siendo la finalidad el Bien Comun local, ello exige una

administracién municipal, constituidos para la
consecucién de aquel fin. Pero se requiere un
ordenamiento institucional que enmarque
juridicamente no sdélo la obra de gobierno vy
administracién, sino también la participacion y
representacion socio-politica. De alli el derecho de
todo municipio a su autonomia plena para darse, en
primer lugar, su propia norma, sin lo cual no puede
hablarse estrictamente de autonomia,
encontrandose, por otra parte, cercenados un
derecho y una libertad esenciales para la realizacion
del Bien Comun local.

El régimen municipal puede ser considerado, pues,
desde la perspectiva de sus dos aspectos
fundamentales: a) el orden normativo fundamental
(la Carta Organica Municipal) b) la organizacion
politico-administrativa.

Por razones de exposiciéon y espacio editorial,
dejaremos de lado este segundo aspecto para
referirnos a la consideracion del régimen municipal
desde la perspectiva de la Carta Organica como su
marco normativo fundamental.

Una dltima reflexion antes de avanzar en tal
direccion. Hemos escuchado en los ultimos meses, a
consecuencia del debate en torno al tema de la
autonomia municipal y el desarrollo de las
convenciones locales, expresiones que denotan una



cierta incomprensidn sobre la naturaleza de tal
autonomia. Pareciera interpretarse que los
municipios pretenden una independencia o
soberania semejantes a las del Estado Nacional. Ya
hemos adelantado en otra oportunidad nuestra
discrepancia en cuanto a considerar tres niveles
estaduales. El municipio no es, a nuestro entender,
un "Estado en miniatura"”. En todo caso, esto era la
"ciudad-estado" de la antigliedad. El municipio es una
sociedad intermedia territorial, con finalidad propia,
que constituye la primera expresién de la politicidad
humana, aunque de modo imperfecto. No es, por
tanto, el Estado, o sea la sociedad politica perfecta, ni
siquiera un "cierto tipo de Estado", sino que forma
parte de la comunidad politica. Pero esto no puede
autorizar a reconocerle sélo un poder delegado para
regirse y alcanzar sus fines. Como toda sociedad
intermedia, tiene la necesidad de la autonomia para
organizarse en orden a aquellos fines. Necesita de
leyes o normas propias y de una autoridad que,
obviamente, estaran limitadas por su mismo orden
de competencias. El municipio, pues, tiene un
derecho originario a organizar libremente su régimen
de gobierno y administracion, mientras ello no
avance sobre las competencias naturalmente
especificas de las Provincias o la Nacion. Y esto se
encuentra normativamente encuadrado en los
ordenamientos  constitucionales  provincial vy
nacional. De alli que, al momento de considerarse el
contenido de una Carta Organica Municipal, tanto
constituye un exceso pretender invadir el orden de
competencias superior como un defecto renunciar a
ratificar y organizar el ejercicio de las propias. Para
dar un ejemplo: la justicia de faltas es una
competencia tipicamente  municipal. Si la
Constitucién Provincial no lo contempla asi, ha
cercenado un derecho y una libertad local. Pero si,
reconociéndolo la Provincia, la Convenciéon Municipal
renuncia a organizar este poder jurisdiccional, ella
misma mutila la autonomia del municipio que debe
representar. Inversamente, si la Convencién
Municipal avanzara sobre el procedimiento de la
justicia ordinaria, legislado en el Coédigo Provincial
respectivo, ello constituiria un exceso en el ejercicio
de la autonomia y un hecho de inconstitucionalidad.

De alli que nunca serd excesivo ni redundante
insistir en la necesidad de precisar el contenido y
limites del concepto de autonomia (que no es

autarquia ni soberania), como también comprender
la importancia en el deslinde de las competencias,
conforme a la naturaleza de las instituciones en cuya
cabeza se reconocen.

El marco juridico-institucional del régimen
municipal se configura con el siguiente orden de
prelacién legislativo: a) Constitucion Nacional. b)
Constitucién Provincial. ¢) Carta Organica Municipal
(para los municipios con derecho a ello) o Ley
Organica de Municipios (para los municipios sin
derecho reconocido a la Carta Orgdanica y las comunas
o pueblos sin rango municipal).

La Constitucién Nacional no contiene limitacion
alguna en materia municipal, reconociendo el
derecho no delegado de las Provincias a organizar las
bases del régimen local. En el ejercicio de este
derecho, solo trece Provincias, hasta la fecha, han
reconocido a su vez el derecho de los municipios a la
autonomia plena y el dictado de sus propias Cartas
Organicas. Al hacerlo, han limitado el ejercicio de esta
facultad con distintas exigencias que conforman el
marco obligado de las Convenciones Municipales al
momento de elaborar y sancionar las Cartas
respectivas. No es la intencion de esta nota efectuar
un estudio comparado de las limitaciones y exigencias
constitucionales que en el orden provincial existen
respecto del contenido de las Cartas Orgdanicas
Municipales. Atento la minuciosidad y
reglamentarismo de la mayoria de las nuevas
Constituciones, ello exige un trabajo especialmente
dedicado a la cuestidn. Sélo recordaremos que, segin
lo tienen establecido Chubut y Neuguén (arts. 221 y
188) en sus respectivas Constituciones y Salta en la
propia (art. 168), sus municipios con derecho a la
sancion de la Carta Organica deben someterla, una
vez redactada, a la aprobacién de la Legislatura
correspondiente. Este lamentable condicionamiento
al ejercicio de la autonomia municipal era
innecesario. El control de constitucionalidad no lo
exigia, y con ello se ha comprometido el ejercicio de
un derecho solo reconocido, por lo tanto, a medias.

Hemos dicho que existe un derecho (no
reconocido por todas las Provincias) del municipio a
la sancion de su orden normativo fundamental,



representado en la Carta Organica Municipal. Ahora
bien, no siempre el reconocimiento de un derecho
basta para su adecuado y recto ejercicio. Es por esta
razén que debemos subrayar la gran responsabilidad
que comporta la decision de una comunidad local al
convocar su Convencién Constituyente Municipal.
Siempre hemos creido que una Carta Organica
Municipal, por su naturaleza, debiera ser la expresion
mas clara de lo propio local, es decir, de cada
comunidad. De sus caracteristicas, idiosincrasia,
instituciones, tradiciones y vivencias. De un todo
intransferible a otras comunidades municipales. Esto
es lo que se expresa como la Constitucion real de un
municipio. Por esto es que no nos parece lo mas
adecuado copiar la Carta Municipal de aquellos que
la tienen en vigencia con mayor o menor fruto. Por
mas adecuada que parezca, seguramente lo serd para
el municipio que representa. Esto obviamente no
significa que no se pueda aprovechar la experiencia
ajena. Ello constituiria una necedad.

Por las mismas razones, nada mas alejado de
nuestra intencion que "recetar" aqui una
determinada Carta Organica Municipal. Lo que nos
mueve es exponer una serie de principios
fundamentales, de aplicacion genérica a todos los
municipios de nuestra Patria, pero que deberan ser
adecuados y ajustados al "aqui y ahora" de cada
comunidad local. En definitiva, nos interesa aportar
ideas basicas para un debate comunitario que
necesariamente debe ser enriquecido por los
interesados directos. Ello también es ejercitar los
derechos y libertades municipales.

Ante todo, entendemos que toda Carta Organica
Municipal es, o debiera ser, al mismo tiempo: a)
Expresion de la Constitucion real del municipio vy
representativa del todo de la comunidad. b)
Concretizacion de la Autonomia Municipal, en el
marco del respeto a la Constitucién Provincial. c)
Garantia de los derechos vy libertades de los vecinos,
las familias y las sociedades intermedias del
municipio. d) Consecuencia de la vigencia del
federalismo en el nivel de la relacion municipio-
Provincia. e) Reaseguro para la realizacion del Bien
Comun Municipal.

" Bernard,T. D., Vigencia de la Republica Representativa
Municipal, La Plata, Edicidon del Instituto de Derecho
Municipal y Urbano, 1988, pp. 53-54.

En sintesis: la comunidad local debe encontrar en
la Carta Organica Municipal su expresién normativa
real y fundamental. Nos parece importante reiterar
gue la Carta Organica establece, fundamentalmente,
el propio régimen municipal, respecto del cual viene
a ser, por ello, su marco juridico institucional. Esto
nos lleva a concluir que solo se configura un régimen
local auténtico cuando la Carta Municipal respeta y
reconoce la realidad que ese régimen pretende
ordenar y regir.

Hemos expuesto hasta aqui los principios
generales sobre la naturaleza de toda Carta Organica
y su relacién con el régimen municipal, respecto del
cual viene a constituir su expresion normativa
fundamental. Como lo afirmara el prestigioso
municipalista Tomas Diego Bernard: "Vano intento
seria trazar un anteproyecto de Carta que pudiera
servir de modelo para reglar la compleja y multivoca
realidad municipal... el mérito de los municipios de
convencion es permitir e incentivar la originalidad, el
espiritu creativo de las comunidades en busca de
mayor eficiencia y mejor satisfaccion de las
necesidades publicas. No puede haber, por ello,
modelos o cartabones rigidos, a lo sumo procede
indicar pautas para desarrollar las postulaciones de
las constituciones de Provincia en torno a los
municipios de convencion"l.

A desarrollar brevemente esas pautas o bases
generales se orientan las lineas siguientes de este
trabajo. A los efectos practicos, esquematizaremos la
rica y compleja tematica del régimen municipal en
tres grandes cuestiones:

1. Los principios fundamentales.
2. Las competencias municipales.

3. Elementos e instituciones de la
organizacién municipal.

Tanto el Predmbulo como las Declaraciones
Generales, que suelen constituir la primera parte de



las Cartas Organicas, contienen los principios vy
valores fundamentales con los que se siente
identificada la sociedad municipal y con cuya vigencia
y garantia se encuentra comprometida. Estos
principios y valores, incorporados expresamente a la
Carta Organica, constituyen ademas la pauta de
interpretacién para el articulado que ordena la parte
organica. Evidentemente, el enunciado de estos
principios y valores tendrd siempre una impronta
local, vinculada sobre todo a determinadas
cuestiones que tienen para cada municipio una
importancia particular (el folklore, el turismo, los
recursos naturales, la preeminencia de nifios vy
jovenes en la comunidad, el caracter de zona
productora, etc.). Sin embargo, mas alld de esto (que
define con mayor justeza lo propio local), pensamos
que hay una serie de principios y valores que hacen al
régimen municipal y cuya aceptacion parece hoy
generalizada en todos los municipios de nuestra
Patria. Trataremos de efectuar una resefia acerca de
los mismos: a) La autonomia institucional para la
elaboracién, sancién, eventual reforma vy
cumplimiento de la Carta, sin intervencién ilegitima
de ningln otro poder. b) La autonomia politico-
administrativa para organizar el propio gobierno y el
régimen electoral sin otra limitacion mas que Ia
establecida por la Constitucidn Provincial. c) La
autonomia econémico-financiera parala promociony
fomento de la economia local y la satisfaccion de las
necesidades del gobierno en el marco de lo
preceptuado por la propia norma fundamental
provincial, pero también en el respeto irrestricto, por
parte de la Nacién y la Provincia, a los derechos
patrimoniales y tributarios del municipio en su orden
de competencias. d) El derecho del municipio a la
integridad territorial y a darse su ordenamiento
interno en la materia, sin injerencia de otros poderes
superiores. e) El respeto a las tradiciones locales
como parte del patrimonio irrenunciable de la
comunidad. f) El reconocimiento de la familia como
fundamento del orden social y la vida municipal, lo
que debe llevar a la exigencia de su promocién vy
defensa permanente. g) La jerarquizacion del caracter
de vecino, privilegiando el arraigo y la vocacién
vecinal, por sobre la del mero habitante o vecino "en
transito” y adn por sobre la del extranjero, sin que
esto implique desigualdades ante la ley. h) El
reconocimiento de las asociaciones intermedias,
como expresion natural de la sociabilidad local al

servicio del Bien Comun, asegurando su participacién
organica y consultiva en la gestion del Gobierno
Municipal. i) La garantia de los derechos y libertades
de los vecinos, las familias y las asociaciones
intermedias, en orden a la participacion vy
representacién politica, social, econdmica y cultural
para la realizacion del Bien Comun municipal. j) La
invocacion a Dios, como reconocimiento a los
sentimientos religiosos de los vecinos y familias del
municipio.

Por ultimo, nos parece pertinente observar que los
derechos, deberes vy libertades enunciados vy
tutelados por la Constitucién Nacional y las
Constituciones Provinciales pueden incluirse o no en
esta parte, pero su ausencia no modifica en nada su
vigencia, atento a que se encuentran garantizados
por aquellos ordenamientos superiores. En cambio, si
conviene enunciar o ratificar los derechos y deberes
del municipio como tal y los de los vecinos, familias y
sociedades intermedias locales, ya que ello
constituye propiamente la materia municipal.

Para referirnos a esta cuestion, determinante en el
derecho publico municipal, creemos conveniente
exponer muy brevemente algunos conceptos
fundamentales acerca del tema de las competencias
en general. Vista desde una concepcién clasica y
tributaria del derecho natural, la cuestion de las
competencias requiere ser considerada en los dos
aspectos esenciales que caracterizan a estas.

Por una parte, la competencia supone una
situacion o "status" factico o juridico, determinado
por la naturaleza, la historia, la tradicion, los usos y
costumbres o las convenciones, caracteristicos de
una persona o sociedad en particular. En tal sentido,
se puede encontrar situada una persona como padre
de familia, por ejemplo, o exhibir una comunidad el
"status" de municipio.

Por otro lado, de esta situaciéon o "status" se
derivan deberes y facultades, que las personas y
sociedades deben asumir o ejercer para alcanzar sus
fines propios. Aplicando este concepto a la sociedad
municipal, encontramos que su "status" (se halle o no
reconocido juridicamente) es el de constituir una
comunidad natural de familias, asociadas por las



relaciones de vecindad en un territorio determinado,
para la consecucién del Bien Comun local.

Esta situacion o "status", de la que surgen deberes
y facultades, configura las competencias municipales.
Se es competente, entonces, cuando por tal situacién
o "status" particulares una persona o sociedad debe
asumir determinadas obligaciones y derechos, como
condicidn necesaria a la obtenciéon de su propia
finalidad. Estos deberes y facultades pueden
asumirse o ejercerse (en el caso de la sociedad
municipal), respecto de las personas y sociedades
(menores o iguales); las cosas y las actividades
relacionadas con el municipio en el marco de su
jurisdiccion territorial y en virtud de sus fines propios.

Las competencias municipales, asi conceptuadas,
pueden o no estar reconocidas en el orden juridico
superior. Cuando ello ocurre, el derecho positivo
homologa un principio de juridicidad (imperfecto)
que ya existe como expresién del derecho natural. Si
dos municipios convienen la realizacién de una obra
en comun, sometiéndose a determinadas normas
pactadas, estamos ante un hecho que manifiesta una
evidente juridicidad, aunque la Constitucién
Provincial niegue la facultad natural que tiene el
municipio a realizar convenios intermunicipales para
la satisfaccién de necesidades locales.

Cuando tal reconocimiento no se efectia o se
atribuye a otro, no sélo se produce un
desconocimiento del derecho natural, sino también
un agravio a los derechos concretos de la persona o
sociedad (en este caso, del municipio). Cuando por
razones de Bien Comun superior deba sustraerse
juridicamente la competencia (total o parcialmente)
a una persona o sociedad determinada, ello solo
puede ser temporario y por razones extraordinarias.

En otro sentido, se dice en doctrina que las
competencias pueden ser de responsabilidad
exclusiva, concurrente o delegada. Las primeras son
aquellas vinculadas estrictamente con la situacién o
"status" de la persona o sociedad. Cuando por las
caracteristicas de las personas y sociedades, cosas,
actividades y el dmbito territorial, respecto del cual se
asumen aquellos deberes y se ejercen tales
facultades, conviene por razones de Bien Comun que
concurran dos o mas sujetos de la competencia, ello
debe concretarse atendiendo a la regla del principio

de subsidiariedad para la regulacion de esa
concurrencia.

Asimismo, cuando idénticas razones conducen a
delegar deberes vy facultades en un sujeto
jerarquicamente inferior, esto no debe afectar la
competencia de este ultimo, particularmente en lo
gue se refiere al cumplimiento de sus deberes y al
ejercicio de sus derechos. Esta doctrina acerca de las
competencias es coherente con un concepto de
descentralizacion por el cual se entiende que esta no
consiste en delegar poder de decisién, sino en
reconocer el derecho a la decisién. Esto, a su vez, se
vincula con el concepto de autonomia. La autonomia
consiste en el derecho de las familias y las sociedades
intermedias (territoriales y sectoriales) a establecer
su propio orden juridico y regirse por él en direccidn
a su fin, sin intervencién de otro poder superior.

El derecho a la autonomia es presupuesto de la
descentralizacidn, asi entendida. Pero la autonomia
no es un derecho absoluto. Su ejercicio se limita por
el marco de las competencias. Asi se explica, pues, la
intima vinculacién entre los tres conceptos:
autonomia, descentralizacion y competencia, cuya
integracion ordenada debiera tomar como referencia
un principio: el de subsidiariedad y una pauta
eminente: el Bien Comun.

Por ultimo, debemos observar que el federalismo,
como nuestro modo tradicional e histérico de
organizacidn politica, no es sino una aplicacién del
principio de subsidiariedad, concretando una
verdadera descentralizacién sobre la base del
reconocimiento de las autonomias municipales y
provinciales. Sin embargo, al no encontrarse resuelto
definitivamente el problema de las competencias, el
ejercicio de tales autonomias no se ha posibilitado
sino parcialmente, y el proceso de centralizacién ha
sido creciente con la consiguiente mengua en la
vigencia del federalismo. De alli que hemos insistido
en la necesidad de resolver esta cuestion de las
competencias como requisito previo a la
recuperacién del federalismo.

El deslinde de competencias entre el nivel
provincial y federal se encuentra establecido en la
Constitucién Nacional. En tanto esta no se reforme, lo
gue corresponde es lisa y llanamente su aplicacién
estricta, cosa que hoy no ocurre como consecuencia



de la sustraccion operada por el Gobierno Federal
respecto de determinadas facultades provinciales no
delegadas. En cuanto a las competencias municipales,
estas no solo se encuentran deficientemente
reconocidas en la mayoria de las Constituciones
Provinciales, sino que, ademads, se ha operado
respecto de ellas una sustraccion (igual o peor a la
sufrida por las Provincias), por parte de los gobiernos
provinciales o, aun, del Gobierno Federal.

Por otra parte, la recurrencia al nivel regional
como un ambito de concurrencia de determinadas
competencias ha sido casi nula, lo que agrava el
cuadro descrito. Siendo el objeto de este trabajo la
consideracion de la Carta Organica Municipal, hemos
creido necesaria esta referencia genérica al problema
de las competencias debido a que ello constituye el
fundamento de todo el desarrollo normativo en la
Carta municipal. Es en funcién de las competencias
reconocidas a los municipios por las respectivas
Constituciones Provinciales que las Convenciones
Municipales desarrollardn el contenido de las Cartas
Organicas.

Ahora bien, hemos sefialado las deficiencias
constitucionales en esta materia al no reconocer a los
municipios todas las competencias que les son
propias, conforme a su naturaleza. Ello es
lamentable, sobre todo en las nuevas Constituciones
Provinciales que, reconociendo la autonomia
municipal plena, no han resuelto con total justeza
esta cuestion.

Frente a tal situacién, solo cabe esperar que
futuras reformas subsanen la omision o bien, por via
de la delegacién de deberes y facultades (recurso
imperfecto), se restituyan los que son debidos al nivel
municipal. En el marco de lo expuesto, abordaremos
el tema de las competencias con relacién a las Cartas
Organicas, recordando que es importante no
confundir aquellas con las funciones del Gobierno
Municipal (o Municipalidad), ni con las atribuciones
de los 6rganos del Gobierno local.

Esto es necesario precisarlo, atento a que la
confusion se opera aun en ciertos textos
constitucionales provinciales. Remitiéndonos a los
conceptos dados anteriormente, las competencias
municipales implican deberes y facultades que le
deben ser reconocidos al municipio (y ejercidos por la

municipalidad considerando la triple funcién
legislativa, ejecutiva y jurisdiccional) en razén de su
situacion o "status". Tales deberes y facultades se
asumen o ejercen respecto de personas y sociedades
menores o iguales, cosas y actividades en un dmbito
territorial determinado. Supone esto una jurisdiccién
territorial del municipio que corresponde reconocer.

Supone también ese haz de deberes y facultades
gue deben homologarse juridicamente. Y supone, por
ultimo, la existencia de personas y sociedades
menores o iguales, cosas y actividades que habra que
identificar. Estas tres cuestiones, configurativas de las
competencias municipales, se recogen normalmente
en la Constitucidn Provincial, bajo la forma de lo que
se denomina comunmente "competencias",
"funciones" o "atributos" de los municipios.

Ahora bien, puede ocurrir que la Constitucién
Provincial: a. Enumere las competencias municipales
en forma taxativa. b. Lo haga de manera simplemente
enunciativa, agregando, por ejemplo, términos como
"entre otras", "sin perjuicio de las que le son propias”,
u otras por el estilo. c. O bien, en la misma intencién
gue el caso anterior, se enumeren determinadas
competencias, agregandose expresamente una
cldusula general ampliatoria que toma como pauta o
criterio, "el fomento o interés local", "el interés

municipal”, "el Bien Comun local", u otra similar.

Respecto de esto, las Cartas Organicas pueden
seguir distintos métodos:

1. Si la Constitucién Provincial ha
reconocido taxativamente solo algunas
competencias municipales, ellas son el marco
obligado para la norma fundamental del
municipio. A lo mas, se puede ampliar su
enunciado sin violar el espiritu de la norma
superior.

2. Sien la Constitucién Provincial se han
reconocido genéricamente (bajo cualquiera
de las férmulas citadas) las competencias
municipales, las Cartas Organicas pueden
reiterarlas o no, y/o ampliarlas (manteniendo
el estilo enunciativo), en todas aquellas
materias que aparezcan como vinculadas a los
fines del municipio y no se encuentren
previstas como de competencia exclusiva de



la Provincia o la Nacién. Esto tiene su
fundamento, sobre todo, en la existencia de
aquellas cldusulas generales (homologatorias
de wuna competencia amplia para los
municipios) a que hicimos referencia
anteriormente.

También pensamos que pueden incluirse aquellas
competencias que la Constitucion Provincial ha
previsto como de responsabilidad concurrente, ya
sea porque no las reservé con exclusividad a su nivel,
o bien porque expresé la necesidad de Ila
concurrencia, por parte del municipio y la Provincia,
en dichas materias. Efectuadas las anteriores
consideraciones acerca de la cuestion de las
competencias desde una perspectiva general,
concluiremos este punto con una enumeracion
posible que podria constituir un aporte para el
analisis del tema al elaborarse cada Carta Organica en
particular.

Esta enumeracion genérica de las competencias
municipales se apoya, como hemos dicho, en una
vision de la "situacidon" o "status" del municipio como
sociedad natural, con la que se corresponden
determinados deberes y facultades. Obviamente,
tales deberes y facultades pueden o no estar
reconocidos en la Constitucién Provincial y, de
estarlo, ello puede ser bajo el caracter exclusivo,
concurrente o de posible delegacion. Lo que
pretendemos es brindar un marco tedrico que en
cada caso particular corresponderd ajustar, de
acuerdo a lo que establezca la propia norma
fundamental de la Provincia.

Esta enumeracién, como lo hemos dicho,
comprende un cimulo de facultades y deberes que le
corresponden al municipio en razén de su naturaleza,
y que pueden o no ser reconocidas como elementos
de la competencia municipal en la Constitucién
Provincial. Como es obvio, la Carta Organica solo
puede considerar como marco normativo aquellas
que si se encuentran reconocidas, pero puede
también ampliar todo aquello que no estando
expresamente vedado, ni reconocido como de
competencia provincial, se vincula con las personas,
cosas o0 actividades establecidas, situadas o
desarrolladas en la  jurisdiccién  municipal,
especialmente cuando la Constitucién Provincial

(como ocurre generalmente) no enumera las
competencias municipales en forma taxativa.

Por otra parte, también debe quedar claro que la
Provincia tiene derecho al ejercicio concurrente de
ciertas facultades y deberes en materia de Salud,
Educacién y Cultura, Transporte, Medios de
Comunicacién, Promocién econdmica, Obras vy
Servicios Publicos y Medio Ambiente, entre otras.

La regla para saber cuando nos encontramos,
conforme al derecho natural, ante una competencia
concurrente en estas materias, nos parece que es la
siguiente: cuando por las caracteristicas de las
personas, cosas o actividades (respecto de las cuales
se reconoce la competencia), se encuentra
comprometido un interés intermunicipal, provincial o
nacional, o cuando manteniéndose la cuestién en el
ambito local, el municipio no se basta a si mismo para
atenderla, es legitima la concurrencia de la Provincia
y/o la Nacién por razones de Bien Comun.

Asimismo, cuando se den las condiciones
suficientes para ello, la Provincia y/o Nacion pueden
delegar sus responsabilidades concurrentes o sus
competencias exclusivas en el nivel municipal,
siempre y cuando ello no afecte el ejercicio de las que
son propias y exclusivas de este ultimo, o su
responsabilidad en las de caracter concurrente. Todo
esto que exponemos, evidentemente, puede o no
encontrarse normado en la Constitucion Provincial o
la Constitucion Nacional y las leyes federales.

A los efectos del contenido de la Carta Organica,
solo tiene validez lo que estos ordenamientos
establezcan. Finalmente, quisiéramos citar
nuevamente al Dr. Tomas Diego Bernard, quien
afirma en su Gltima obra: "siendo las resoluciones en
sede constituyente soberanas, va implicito el caracter
de rigidas que asumen las Cartas, las que no pueden
reformarse, en todo o en parte, ni modificarse, sino
es por otro acto constituyente de igual naturaleza. En
sede municipal, por el sistema de convencidn o carta,
esa condicion de rigidas, por oposicién a flexibles, que
adquieren los textos sancionados, producto de una
distincién clara entre el procedimiento constituyente
y el procedimiento legislativo ordinario, conlleva a
tratar de que las Cartas sean breves, concretas, con
tratamiento especifico de la tematica municipal de
fondo, a fin de dejar la debida elasticidad vy



flexibilidad en la aplicacion, por medio de la labor del
departamento deliberativo ordinario. Si la Carta, de
suyo rigida, es casuistica, entra en |la
pormenorizacién, pretendiendo abarcar todas las
multiples y complejas situaciones que puedan crearse
en el ambito municipal, se pone en peligro su propia
estabilidad y continuidad. Si, por el contrario, sobre
los grandes principios directrices se deja liberada la
adaptacion circunstancial de los textos por via de la
complementacion y reglamentacién, propias de la
legislacion ordinaria, se asegura la vigencia vy
cumplimiento de la normativa de fondo, que es la que
interesa y tiene valor permanente. Por eso, las Cartas
deben asumir el caracter de un disefio organico, fijar
la organizacién y funcionamiento del sistema, dentro
del prototipo del municipio anhelado, y dejar al
gobierno ordinario la adaptabilidad del mismo a las
cambiantes necesidades y exigencias de la
ciudadania".

Ante todo, se hace necesario aclarar que
renunciamos a cualquier intento de "recetar" una
Carta determinada. Ello noi corresponde ni es
prudente. No corresponde puesto que nada exhibe
mejor la pluralidad asociativa del cuerpo social como
la vida municipal. Dificilmente puedan encontrarse
dos municipios con idénticas caracteristicas v,
justamente, conviniendo en que la Carta Organica
debe ser expresidon de lo propio local, nada atenta
mas contra ello que indicar un "modelo" unico.
Tampoco seria prudente, puesto que nadie puede,
desde el marco tedrico, reflejar en una norma de esta
naturaleza el ordenamiento que mas conviene a
todos los municipios en condiciones de ejercer la
autonomia institucional. Aclarado esto, diremos que
nuestra intencién se orienta simplemente a esbozar
de modo sucinto unas bases generales que
contribuyan, como una suerte de referencia tematica
global, al proceso de elaboracién y sancioén de cada
Carta Organica Municipal.

A los efectos practicos, ampliaremos algunas
propuestas sobre las competencias municipales y nos
ocuparemos de los elementos e instituciones de la
organizacion municipal.

Teniendo en cuenta lo dicho arriba sobre las
competencias desde una perspectiva general,
agregaremos una enumeracidon posible que podria
constituir un aporte para el andlisis del tema al
elaborarse cada carta organica en particular. Esta
enumeracion genérica de las competencias
municipales se apoya, como hemos dicho, en una
vision de la "situacion" o "status" del municipio como
sociedad natural, con la que se corresponden
determinados deberes y facultades. Obviamente,
tales deberes y facultades pueden o no estar
reconocidos en la Constitucién Provincial y, de
estarlo, ello puede ser bajo el caracter exclusivo,
concurrente o de posible delegacion. Lo que
pretendemos es brindar un marco tedrico que en
cada caso particular corresponderd ajustar, de
acuerdo a lo que establezca la propia norma
fundamental de la Provincia.

1. Ordenar y organizar el territorio,
considerandolo a todos o alguno de los fines
como Distrito Unico o reconociendo
divisiones naturales conforme a los criterios
gue se juzguen mas adecuados.

2. Determinar la forma de gobierno;
establecer las atribuciones de los érganos
pertinentes para el ejercicio de las funciones
legislativa y ejecutiva; organizar la Justicia de
Faltas y crear los Tribunales respectivos para
el ejercicio de la funcién jurisdiccional;
establecer sistemas de revisién y contralor de
la responsabilidad politica administrativa de
los funcionarios, como el juicio politico, el de
residencia u otros adecuados a esa finalidad;
crear érganos de contralor de la legalidad y
legitimidad de los actos administrativos.

3. Ejercer el poder de policia en todas las
materias de naturaleza municipal, admitidas
como tales expresa o tacitamente por la
Constitucion Provincial.

4. Establecer el régimen electoral a todos
los efectos.



5. Concretar con otros municipios; las
provincias y/o la Nacién todo tipo de
convenios interjurisdiccionales que tengan
por fin desarrollar actividades de interés para
la comunidad local.

6. Formar parte de organismos de
caracter regional, intermunicipal o]
interprovincial.

7. Ejercer en los establecimientos de
utilidad nacional los poderes municipales
compatibles con la finalidad de aquellos y las
competencias de la Provincia y la Nacidn.

8. Revisar los actos del interventor
provincial o federal, seguin el caso, cumplidos
como representante necesario del municipio,
conforme ala Carta Organica y las Ordenanzas
preexistentes. En caso de intervencidn federal
a la provincia y estando reconocida la
autonomia municipal plena, no corresponde
en principio la intervenciéon automatica de los
poderes municipales si las causas que
justificaron aquella no se manifiestan en el
orden local, por lo que en caso de concretarse,
a pesar de esto, tal medida extraordinaria, la
competencia municipal comprende ademas el
pedido de revisién de la intervencion en si
misma.

9. Establecer relaciones internacionales
con otros municipios o entidades territoriales
superiores (sin perjuicio de las atribuciones en
materia de politica exterior reservada al
Gobierno Federal) a los fines de gestionar los
asuntos que hagan al interés propio de la
comunidad local en el marco de sus
competencias.

10. Establecer formas de participacién
politica vecinal complementarias a la que
resulta del ejercicio del derecho a la eleccién
de las autoridades locales, como por ejemplo
la de los llamados "institutos de democracia
semi-directa".

11. Promover la participaciéon organica
consultiva de la familia y las asociaciones
intermedias en el gobierno municipal,
pudiendo crear para ello érganos de actuacién
permanente.

12. Crear el Cuerpo de Policia Municipal
con funciones auxiliares en materia de
seguridad, ordenamiento, transito y judicial.

13. En general, ejercer en forma exclusiva
a través de sus drganos de gobierno, las
funciones legislativa, ejecutiva y
jurisdiccional, respecto de las personas, cosas
y actividades sujetas a su jurisdiccion y en
tanto ello no afecte la de otro municipio nilas
competencias reservadas a la Provincia o la
Nacién por las Constituciones respectivas.

1. Ejercer la previsién, proyeccidn,
organizacion, direccién ejecutiva,
coordinacion y control de la legalidad vy
legitimidad de todos los actos de Ia
administracion publica local, sin intervencion
de otros poderes superiores.

2. Sancionar los instrumentos legales
necesarios para la realizacion de aquellas
actividades.

3. Promover la capacitacion técnica de
los funcionarios y el personal de Ia
Administracién Publica local.

4. Nombrary remover los funcionarios y
el personal administrativo.

5. Organizar la carrera administrativa
municipal y establecer los sistemas de
promocién que se consideren mas adecuados,
salvando los derechos del funcionario vy
empleado publico municipal tutelados por las
Constituciones Provincial y Nacional.

6. Ejercer todos los actos de
administracion, respecto de las personas,
cosas y actividades sujetos a la jurisdiccion
municipal, sin perjuicio de las competencias
reservadas por las normas constitucionales,
total o parcialmente, a la Provincia o Nacién.

1. Ejercer todos los actos necesarios de
regulacidén, disposicion y administracién sobre
su dominio publico o privado municipal.



2. Ejercer todos los actos que
contribuyan a la promocidén econémica local,
en particular respecto de las pequefias y
medianas empresas o industrias, las
cooperativas y los establecimientos rurales
familiares o de pequefa escala.

3. Promover asimismo el desarrollo de la
economia local mediante actividades
concertadas con otros municipios o entidades
superiores y a través de las relaciones
internacionales en la materia.

4. Ejercerlasfacultades de libre creacion,
recaudacién y disposicién que, en materia de
impuestos, tasas y contribuciones
correspondan por la naturaleza de la persona,
cosa o actividad sobre las que recaigan
aquellos.

5. Participar, en los porcentajes que fije
la Constitucion o la ley, del producido de los
ingresos fiscales sujetos por su naturaleza a
los sistemas de coparticipacion, en el mismo
tiempo y forma que los percibe el ente
superior. Ejercer, ademas, la libre disposicién
de estos recursos.

6. Ejercer, en general, todas las
facultades necesarias para la organizacién
econdémico-financiera del régimen municipal,
incluyendo la creacion de organismos e
instituciones locales de crédito y fomento
econdmico.

1. Promover y asistir a la familia en sus
derechos vy libertades, particularmente en lo
referido a la procreacion, educacion de la
prole, la proteccion de la salud, la atencién de
la minoridad y la vejez, y el acceso a la
propiedad de la vivienda y de un patrimonio
minimo para su desarrollo integral.

2. Promover y asegurar el arraigo vecinal
y familiar para la consolidacién del entramado
social natural.

3. Atender las necesidades primarias de
la comunidad en materia de salud vy
educacion.

4. Promover y asegurar el conocimiento,
preservacion y  enriquecimiento del
patrimonio cultural municipal, en particular
respecto de la historia, usos, costumbres,
valores y tradiciones locales y regionales.

5. Participar en la elaboraciéon vy
ejecucion de las politicas de turismo,
ejerciendo el derecho a la preservacion del
patrimonio turistico local y a la defensa de los
intereses de la comunidad municipal en lo
referido a la actividad turistica comercial.

6. Promover el deporte y la recreacion a
nivel local, elaborando y ejecutando las
politicas pertinentes.

1. Ejercer el planeamiento urbano sin
condicionamientos de los poderes superiores,
en tanto ello no afecte al Bien Comun general.

2. Elaborar y ejecutar la politica de
vivienda conforme a las caracteristicas,
idiosincrasia y necesidades de la comunidad
local, en las mismas condiciones citadas en el
punto anterior.

3. Crear los organismos e instrumentos
necesarios para llevar adelante la politica
urbana.

4. Organizar el catastro municipal de
fines multiples.

5. Elaborary ejecutar la politica de obras
y servicios publicos municipales en la forma
gue se considere mas adecuada a las
caracteristicas de cada municipio. Las obras y
servicios publicos, ejecutados y prestados en
la jurisdiccion local son de competencia
exclusiva del municipio, pudiendo ello ser
reconocido en las Constituciones Provinciales,
o constituyendo este altimo caso un ejemplo
de sustraccion de competencias.

6. Establecer libremente los sistemas de
contratacién para la ejecucién de la obra
publica y la prestacion de los servicios
publicos de naturaleza tipicamente municipal.

7. Participar en las diversas formas de
cooperacion intermunicipal o regional para la



ejecucion de obras o la prestacion de servicios
publicos interjurisdiccionales.

8. Esta enumeracidon, como lo hemos
dicho, comprende un cimulo de facultades y
deberes que le corresponden al municipio en
razén de su naturaleza, y que pueden o no ser
reconocidas como elementos de Ia
competencia municipal en la Constitucién
Provincial.

Como es obvio, la Carta Organica solo puede
considerar como marco normativo aquellas que si se
encuentran reconocidas, pero puede también
ampliar estas en todo aquello que no estando
expresamente vedado, ni reconocido como de
competencia provincial, se vincula con las personas,
cosas o0 actividades establecidas, situadas o
desarrolladas en la  jurisdiccién  municipal,
especialmente cuando la Constitucién Provincial
(como ocurre generalmente) no enumera las
competencias municipales en forma taxativa.

Por otra parte, también debe quedar claro que la
provincia tiene derecho al ejercicio concurrente de
ciertas facultades y deberes en materia de Salud,
Educacién y Cultura, Transporte, Medios de
Comunicacién, Promocién econdmica, Obras vy
Servicios Publicos y Medio Ambiente, entre otras. La
regla para saber cuando nos encontramos, conforme
al derecho natural, ante wuna competencia
concurrente en estas materias, nos parece que es la
siguiente:

Cuando por las caracteristicas de las personas,
cosas o actividades (respecto de las cuales se
reconoce la competencia), se encuentra
comprometido un interés intermunicipal, provincial o
nacional, o cuando manteniéndose la cuestién en el
ambito local, el municipio no se basta a si mismo para
atenderla, es legitima la concurrencia de la Provincia
y/o la Nacidn por razones de Bien Comun. Asimismo,
cuando se den las condiciones suficientes para ello, la
provincia y/o Naciéon pueden delegar sus
responsabilidades concurrentes o sus competencias
exclusivas, en el nivel municipal, siempre y cuando
ello no afecte el ejercicio de las que son propias y
exclusivas de este ultimo.

Todo esto que exponemos, evidentemente, puede
encontrarse normado en la Constitucion Provincial, la

Constitucién Nacional y las leyes federales. A los
efectos del contenido de la Carta Organica solo tiene
validez lo que estos ordenamientos establezcan.

Para concluir con esta inevitablemente breve
consideracion de las posibles Bases Generales para la
elaboraciéon de la Carta Organica municipal vy
utilizando el mismo esquema tematico del punto
anterior, nos referiremos a algunas cuestiones en
particular que podrian ser consideradas por las
respectivas convenciones al disefiar la organizacién
municipal.

Antes de ello, también quisiéramos citar
nuevamente al Dr. Tomas Diego Berardo, quien
afirma en su ultima obra: "Siendo las resoluciones en
sede constituyente soberanas, va implicito el caracter
de rigidas que asumen las Cartas, las que no pueden
reformarse, en todo o en parte, ni modificarse, sino
es por otro acto constituyente de igual naturaleza. En
sede municipal, por el sistema de convencién carta,
esa condicion de rigidas, por oposicidn a flexibles, que
adquieren los textos sancionados; producto de una
distincién clara entre el procedimiento constituyente
y el procedimiento legislativo ordinario, conlleva a
tratar de que las Cartas sean breves y concretas, con
tratamiento especifico de la tematica municipal de
fondo, a fin de dejar la debida elasticidad y
flexibilidad en la aplicacién, por medio de la labor del
departamento deliberativo ordinario. Si la Carta, de
suyo rigida, es casuistica, entra en la
pormenorizacion, pretendiendo abarcar todas las
multiples y complejas situaciones que puedan crearse
en el ambito municipal, se pone en peligro su propia
estabilidad y continuidad. Si por el contrario, sobre
los grandes principios directrices se deja liberada la
adaptacioén circunstancial de los textos por via de la
complementacién y reglamentacién, propias de la
legislacion ordinaria, se asegura la vigencia y
cumplimiento de la normativa de fondo que es la que
interesa y tiene valor permanente. Por eso las Cartas
deben asumir el caracter de un diseio organico, fijar
la organizacién y funcionamiento del sistema, dentro
del prototipo del municipio anhelado y dejar al
gobierno ordinario la adaptabilidad del mismo a las
cambiantes necesidades vy exigencias de |la
ciudadania."



1. Ordenamiento Territorial.

Puede en esta materia ordenarse la jurisdiccidn
manteniendo la misma bajo la forma de distrito Unico
a todos los efectos, o reconocerse divisiones
territoriales sobre la base de zonas urbanas (barrios)
o urbano-rurales histéricamente diferenciadas. Este
ultimo procedimiento puede permitir organizar el
régimen electoral por distritos vecinales; constituir el
cuerpo colegiado de gobierno (sea o no
exclusivamente deliberativo) con representantes por
distrito; concretar una desconcentraciéon de la
actividad administrativa; organizar la participacién
vecinal y sectorial y realizar diversas actividades del
gobierno y la administracion con base en la
descentralizacién.

2. Gobierno.

En cuanto al gobierno, en los casos en que la
Constitucién Provincial prevé una forma determinada
(generalmente la del doble organo) ello debe
respetarse. En los demas casos puede adoptarse esta
u otra forma de organizacion que asegure, eso si, el
ejercicio de las funciones legislativa, ejecutiva vy
jurisdiccional. En materia de atribuciones a los
érganos, debe considerarse la adopcion de alguno de
estos dos sistemas: a) la enumeracién taxativa (si ello
es compatible con la Constitucion Provincial), b) la
enumeracién enunciativa, seguida de una clausula
general referida siempre a la funcion propia de cada
érgano. Partiendo del concepto de que el gobierno
municipal es un verdadero gobierno o una mera
administraciéon de lo propio local, y aceptando
también el derecho de los municipios al ejercicio del
poder de policia local, es inevitable considerar
(ademas de las funciones legislativa y ejecutiva) la
actividad jurisdiccional. Esto implica la existencia de
la Justicia Municipal de Faltas. No todas las
Constituciones Provinciales reconocen a los
municipios la competencia para el ejercicio de esta
funcion. Sin embargo, la tendencia se manifiesta a
favor de homologar este derecho. Para los casos en
que esto se encuentra admitido, la Carta Organica
debe contemplar la organizacion de la Justicia de
Faltas y la creacidon de los Tribunales respectivos,
previendo, en su caso, cdmo resolver la cuestion de
una segunda instancia. Respecto de esto ultimo,
pensamos que solo se justifica (en sede

administrativa) en el caso de municipios con cierto
desarrollo poblacional y complejidad en el entramado
de relaciones. En general, bastard con remitir la
segunda instancia a la justicia ordinaria (la que de
todos modos constituye en todos los casos instancia
de revisién). En cuanto a la competencia de la Justicia
de Faltas, debiera comprender las faltas e
infracciones a normas municipales y toda otra
cuestion que, vinculada a la jurisdiccion local, se
establezca por decision del drgano legislativo
(verbigracia: competencia electoral). Respecto de los
auxiliares del gobierno, conviene manejarse respecto
del gabinete con cierta flexibilidad en cuanto a su
nimero y composiciéon.  Asimismo, puede
considerarse la creacion del cuerpo de Policia
Municipal, organizado como auxiliar de la funcién
ejecutiva en materia de faltas y contravenciones;
como policia de transito y como auxiliar de la justicia
municipal de faltas.

Se vincula también al gobierno la cuestién de los
denominados, genéricamente, "organismos de
contralor". Estos institutos de presencia renovada
creciente en el derecho publico moderno plantean en
primer lugar el problema de su naturaleza: ¢son
organismos de contralor politico o simplemente
administrativo? Pensamos que para lo primero debe
respetarse la tradicional recurrencia al Juicio Politico,
el Juicio de Residencia, o las formas llamadas de
"democracia semidirecta", como la revocatoria de
mandato.

En cambio, las figuras del Fiscal Municipal, el
Defensor del Pueblo o el "Contralor Municipal”, para
citar algunas, deben ordenarse al control de legalidad
y legitimidad del acto administrativo; la custodia del
patrimonio municipal; la observancia del respeto a los
derechos del vecino (cuando este es afectado por un
acto administrativo determinado), y, en fin, la
representacion legal de la Municipalidad, entre otras
funciones de tal naturaleza. Asimismo, el Tribunal de
Cuentas aparece como un tipico instituto de contralor
municipal, que debiera tener a su cargo el control
externo de la gestion financiero-patrimonial de la
municipalidad, quedando el control interno a cargo,
por ejemplo, del Fiscal Municipal, cuando esta
funcién no es asumida directamente por el
Intendente y el Presidente del Concejo Deliberante,
respecto de sus reparticiones dependientes. Por
ultimo, debemos referirnos a las formas de



participacién que pueden reconocerse al organizar el
régimen municipal. Evidentemente la primera de
ellas es la participacion de los vecinos en la
designacion de las autoridades municipales, y aun en
la de determinados funcionarios cuando ello asi se
establezca. Pero, de mas en mas, se ha abierto paso
en la doctrina y el derecho municipal, la propuesta
para ampliar esta participacion por el reconocimiento
de otras formas complementarias. Tenemos en
primer lugar las llamadas formas de democracia
semidirecta (la iniciativa, el referéndum, Ila
revocatoria, el plebiscito, la consulta popular, etc.)
que nosotros Ilamamos también formas de
participacion en la politica, puesto que a través de
ellas se incide directa o indirectamente en la gestién
de gobierno al nivel de la decisidn.

Ellas consideran al vecino en su caracter de tal,
individualmente considerado, concurriendo con el
conjunto de sus convecinos al ejercicio de algunos de
estos derechos, tal como lo hace cuando vota por la
designacion del intendente o los concejales. Pero
existen también otras formas de participaciéon que
miran al vecino de tal barrio, o como padre de familia,
o como miembro de una sociedad intermedia que
representa determinados intereses sectoriales. Este
hombre o mujer ya participa naturalmente en las
sociedades vecinales o de fomento, las ligas de
padres o de familias, y las numerosas sociedades
vinculadas a lo econdmico, educativo, cultural,
asistencial, deportivo, etc. La cuestion es si se
reconoce a estas sociedades una participaciéon en la
gestion del gobierno municipal para que, a través de
ellas, el vecino, (aqui indirectamente) participe de
otra manera complementaria. Pensamos que ello es
posible y hasta conveniente, a condicidn de que dicha
participacion sea equitativa para todas las sociedades
intermedias del municipio, se apoye en la legitima
representatividad de los representantes, se
mantenga en el plano de la representacion social
desvinculada del avatar de la confrontacion politica y
se constituya como de naturaleza consultiva, sin dejar
por ello de adoptar alguna forma vinculante para el
gobierno municipal, si correspondiera. Para todo ello,
dicha participacion podria canalizarse a través de un
érgano plenario consultivo, de caracter permanente,
conformado por los representantes legitimos de
todas las asociaciones vecinales o sectoriales, que se
hayan desarrollado en la comunidad local. Dicho
érgano vendria a complementar, desde lo social, la

obra politica del gobierno local, sin sustituirla, para
gue sea realidad la participacion civica, social y
politica como base de la democracia municipal.

3. Régimen Electoral.

Cuando la Constitucién Provincial autoriza a los
municipios (con derecho reconocido a la sancién de
la Carta Organica) a organizar su propio régimen
electoral, dicha facultad conviene ejercerla en
plenitud, para lo cual se pueden sugerir las siguientes
pautas:

a) La eleccidn directa del Intendente, sobre la base
de normas de postulacién amplias.

b) La eleccidn directa de los miembros del érgano
legislativo, sobre la base de normas de postulacién
amplias y tomando como base territorial al municipio
como distrito Unico o a las zonas reconocidas como
distritos vecinales naturales, a todos los efectos.

c) La adopcidn del sistema de representacion para
los cuerpos colegiados que se considere mas
conforme a las caracteristicas de cada municipio,
salvando la necesaria unidad de gobierno con el
Ejecutivo.

d) La participacidn de los extranjeros, tanto en su
condicién de electores como de elegidos, conforme al
sistema que mejor preserve los intereses
municipales, provinciales y, sobre todo, nacionales.

e) La desvinculacién de las elecciones municipales
del calendario electoral provincial y nacional. Cuando
se eligen candidatos para cargos de distinta
naturaleza, conviene considerar la conveniencia o no
de diferenciar los instrumentos materiales del voto.

4. Juicio Politico y de Residencia.

Hemos dicho que pareceria conveniente reservar
para el contralor de los actos politicos, propiamente
del gobierno (ejecutivo, legislativo y jurisdiccional), la
adopcién de los institutos del Juicio Politico, de
Residencia o similares. El Juicio Politico ante el caso
de mal desempefio, conducta irregular o delictiva de
las autoridades debiera considerar tres cuestiones
fundamentales:

Su preservacion de los conflictos politico-
partidarios, a efectos de no desvirtuar su finalidad.

Las garantias para la debida defensa.



La existencia de un jurado imparcial vy
representativo de la comunidad.

En cuanto al Juicio de Residencia, de antigua
estirpe en nuestra organizacion politica fundacional,
cuando se decidiera su adopcidn, resulta
fundamental atender a las caracteristicas del érgano
revisor.

En esta cuestién nos parece de utilidad citar un
importante antecedente: las conclusiones de la
"Comision N2 2" de las "Primeras Jornadas
Municipalistas de la Patagonia”. Se dice alli:

"12-  La  estructura organica, elemento
imprescindible de toda institucién, debe ser disefiada
tendiendo a lograr una armonia y racionalidad en la
division del trabajo; claras delimitaciones de
competencia y evitar la superposicion de funciones.
En el disefio de estructura organica es de
fundamental importancia una distincidn precisa,
legalmente fijada, entre los cargos de nivel politico y
los que deben ser ocupados por el personal
permanente.

- El funcionamiento de los Municipios no puede
ser totalmente eficaz, mientras no se respete el
Principio de Mérito, consistente en la cobertura de
todos los cargos no politicos exclusivamente en
funcidn de la carrera administrativa, de tal modo que
el personal permanente tenga garantizado no solo el
derecho a la estabilidad, mientras dure su buen
desempefio, sino también los de: adecuada
remuneracion; calificacion vinculada al rendimiento y
no a criterios de evaluacidn subjetiva; y ascenso en la
escala jerdrquica por sistemas de seleccién que
impidan el favoritismo. También debe ser un
derecho, y simultdneamente un deber, la
capacitacion del personal que debiera ser
permanente, integral y abarcar a todas las categorias
y sectores.

Por otro lado, entendemos que, tal como lo hace
la Carta Organica de Santiago del Estero, conviene
subordinar las ordenanzas que rijan la organizacién
de la carrera administrativa a ciertas bases que
quedan establecidas en la propia norma fundamental
del municipio. Santiago del Estero requiere:
condiciones de ingreso; derechos (justas
retribuciones; estabilidad; indemnizacién; salario

familiar; licencias, etc.); obligaciones (prestacién
efectiva; buena conducta; acatamiento a pruebas de
competencia; etc.) y organismos (junta de
calificacién; etc.). Otra cuestién que puede prever la
Carta en esta materia es la de la descentralizacion
administrativa, vinculdndola con la deseable
participacién vecinal y de las asociaciones
intermedias al respecto.

Estos aspectos de la organizacion municipal
resultan fundamentales para asegurar
verdaderamente la autonomia local. Algunas
cuestiones a considerar serian:

La promocién y apoyo a la pequefia y mediana
industria o empresa local, a las cooperativas y a las
empresas agricola-familiares de pequena escala.

El ejercicio pleno de las facultades reconocidas
para la creacidn, recaudacion y libre disposicidon de
impuestos, tasas, contribuciones y derechos sobre las
personas, cosas y actividades, establecidas, situadas
y desarrolladas en jurisdiccion municipal.

La percepcidn de los tributos coparticipables con
la Provincia o la Nacion del modo mas estricto, en el
marco de lo dispuesto por la Constitucién Provincial.

La promocién de sistemas alternativos para el
financiamiento de la obra publica o la prestacién de
los servicios publicos municipales.

La creacidn y organizacion del catastro municipal
con fines mualtiples.

La creacién del Banco Municipal, como institucién
de promocién y fomento de la economia local y
agente de recaudacién y administracion del sistema
tributario  municipal (y eventualmente, por
delegacion, de los sistemas provincial y federal).

Al igual que en materia econdmica, la organizacién
municipal disefiada debiera prever, por una parte, la
promocién y el apoyo a la gestion de las familias y las
sociedades intermedias en todas aquellas cuestiones
gue hacen a la satisfaccidon de sus necesidades; pero
también, por otra parte, la politica que
subsidiariamente deberd realizar el gobierno
municipal cuando aquellas necesidades no se



satisfagan, en lo que al nivel municipal naturalmente
correspondiese.

Veamos algunas cuestiones en particular.
Promocion de la Familia

El municipio, comunidad natural, es también
"familia de familias", de alli que la promocién
permanente de esta sociedad basica, para Ia
satisfaccion de sus necesidades materiales vy
espirituales, debiera constituir el eje de toda gestién
de gobierno municipal. La familia necesita poder
arraigarse, tener acceso a la propiedad, constituirse
en un hogar con vivienda digna, educar a sus hijos en
un marco socio-ambiental adecuado, tener
garantizada la atencién de la salud para sus
miembros, ver protegido su patrimonio, defendidas
sus tradiciones y aseguradas las condiciones para su
desarrollo socio-econdmico y cultural. Todo ello
convendria fuese considerado también al disefiarse la
organizacion municipal que, de alguna manera,
constituye finalmente el "envoltorio" de la vida
familiar.

La Salud Publica

Sin entrar en el detalle propio de la organizacion
sanitaria, la Carta Organica podra establecer los
principios fundamentales en que debiera fundarse la
misma. Algunas pautas a considerar podrian ser las
siguientes:

a) La Salud Pdblica reconoce niveles de
complejidad que se manifiestan en su primera vy
segunda escala, en el plano municipal.

b) Ello exige la descentralizacidon de todo sistema
provincial o nacional, pero también la integracién al
mismo de la organizacién sanitaria local.

¢) Un sistema de salud con base municipal debiera
respetar estas condiciones basicas.

Educacion y Cultura

En materia educativa y cultural, se puede
considerar la necesidad de promover el
conocimiento, preservacion y enriquecimiento del
patrimonio cultural local y regional. Entre otros
aspectos a tutelar y apoyar se encuentran el estudio
de las instituciones municipales o educacién civica, el
estudio de la historia local, incluida en la curricula de

la educaciéon primaria, y el fomento del folklore y las
tradiciones locales y regionales, entre otras.

Obras y Servicios Publicos

La organizacién municipal se debe corresponder
con la necesidad de constituir un verdadero régimen
local de gobierno y administracién, dentro del cual la
ejecucion de obras y la prestaciéon de servicios
publicos, aunque sean prototipicos, no es lo
determinante. Sin embargo, atento a su importancia,
pensamos que en la materia las Cartas Organicas, sin
caer en reglamentarismo ni excesiva casuistica,
debieran preservar la vigencia de ciertos principios
gue hacen al Bien Comun en esta cuestion. Nos
parece que hay, por lo menos, cinco puntos claves:

a) La ratificacién y precision de las facultades y
deberes del gobierno municipal en materia de obras
y servicios publicos.

b) Las facultades y deberes respecto de la
regionalizacién operada a través de las formas de
cooperacién intermunicipal.

c) La prevision de las formas alternativas para la
ejecucion de obras y la prestacién de los servicios
(cooperativas, consorcios, participacidn vecinal, etc.).

d) La determinacién de los principios y limitaciones
a que deben someterse los sistemas de contratacién
administrativa a adoptarse.

e) La prevision de las formas alternativas de
financiamiento.

Urbanismo

Si se considera al municipio, especialmente aquel
de caracteristicas urbanas, como un orden urbano al
servicio de un orden humano de convivencia, y se
reconoce el derecho a la autonomia plena para
tutelar dicha finalidad, la Carta Organica puede
establecer también determinados principios en la
materia:

a) La facultad del gobierno municipal para elaborar
y sancionar un Plan Regulador y las politicas de
planeamiento mas conformes con las caracteristicas
de la comunidad local.

Civilidad



a) La facultad del gobierno municipal para elaborar
y ejecutar una politica de vivienda que se apoye en
los siguientes postulados:

b) La recuperacién de la competencia municipal en
la materia, frente al avance de los organismos
provinciales y nacionales.

c) La participacién vecinal en su elaboraciéon vy
ejecucion.

g) La creaciéon de los organismos e instrumentos
necesarios para asegurar la autonomia municipal en
la materia (Instituto Municipal de la Vivienda, etc.).

h) La afirmacién de las facultades municipales para
la creacidn y organizacion del Catastro de Fines
Multiples, siempre que ello no esté expresamente
reservado al gobierno provincial por la Constitucion.

Por Jdltimo, existen ciertas cuestiones que
contribuyen a la promocién y afirmacién de la
autonomia municipal y al fortalecimiento del
municipio como comunidad natural y primaria del
orden politico. Entre ellas encontramos:

a) La educacidn civica, referida a las instituciones
municipales; los derechos del municipio; y los

d) La promocién de la vivienda como hogar y en
armonia con el conjunto urbano.

e) La armonizacién de la relacidon vivienda-escuela-
trabajo para favorecer el arraigo familiar.

f) La previsidon de sistemas de financiamiento que
faciliten el acceso a la propiedad de la vivienda
familiar.

derechos, deberes y libertades fundamentales del
vecino y la familia.

b) La promocién de centros de estudio e
investigacion de los asuntos municipales, al servicio
del fortalecimiento civico y la mejor gestiéon del
gobierno local.

c) La participacion del municipio en la elaboracion
y ejecucidon de politicas provinciales y nacionales en
materia de medios de comunicacidon, medio ambiente
y proteccion de la calidad de vida, turismo,
problematica de zonas de frontera, desarrollo
regional, defensa civil y toda otra cuestién que pueda
afectar directa o indirectamente la vida municipal.



Anexo Especial

En el pensamiento demografico actual, resulta un
lugar comun la creencia de que el desempleo es
consecuencia del exceso de jovenes resultante de
una falta de control en la natalidad. Asi, Nafis Sadik,
ex directora del Fondo de Poblacion de Naciones
Unidas sefala que “la explosion demografica hara
inutiles los esfuerzos para bajar las tasas de
desempleo”. Esta afirmacion parece desconocer la
realidad dinamica de las sociedades y, por lo tanto,
de los mercados en que se producen los
nacimientos.

En efecto, al menos durante los primeros veinte
anos de vida, los nifios consumen e impulsan la
produccion sin competir por puestos de trabajo y
demandando bienes que por su naturaleza llevan
directamente a la activacion del mercado interno.
Pero, ademas, el ingreso de jovenes a la poblacion
economicamente activa (PEA) tiende a resolver otro
problema muy propio de las actuales sociedades
envejecidas, mediante el equilibrio de la Tasa de
Dependencia Demografica. Sin jovenes que realicen
aportes al sistema previsional, este va
indefectiblemente hacia el colapso.
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Las causas del desempleo estructural que padece
en la actualidad la mayor parte de las economias
desarrolladas no se reducen a un problema de
orden demografico, sino que lo incluyen y exceden.
Las crisis ciclicas que sufren los sistemas
economicos son de sobreproduccion y subconsumo.
Esto quiere decir que se producen taponamientos en
el sistema porque no se logra equilibrar la capacidad
de producir con la capacidad de consumir.

Se pueden identificar: a) la baja natalidad y el déficit
consecuente del mercado interno; b) la introduccion
radicalizada de tecnologia para la produccion en las
industrias de escala; y c) la globalizacion de la
economia, que permite la deslocalizacion creciente
de capitales.

En lo que se refiere al déficit del mercado interno,
Maurice Allais, Premio Nobel de Economia (1988),
afirmoé que, entre las décadas de 1960 y 1980,
Europa habia perdido la oportunidad que
significaban 45 millones de nacimientos y esa era la
causa de los millones de desempleados para los
gue no habia solucion. Es que la estructura
economico-productiva de la posguerra habia sido
pensada para sociedades que crecieran a un ritmo
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muy superior al que efectivamente se verifico, y esto
trajo la consecuencia de la subutilizacion de la
capacidad de produccion instalada.

Este desequilibrio pudo solucionarse temporalmente
mediante la exportacion de manufacturas al Tercer
Mundo a cambio de materias primas, es decir,
exportando mas trabajo del que se importaba. Sin
embargo, el fin de esta armonia inestable se daria a
medida que se verificasen los cambios aparejados
con la entrada plena de la UE en un mundo
globalizado. La deslocalizacion de las plantas
industriales hacia los paises del mismo Tercer
Mundo que previamente importaba manufacturas,
en busqueda de reduccion de los altos costos
laborales de una Europa que vivia los estertores del
Estado de Bienestar, llevd nuevamente a diezmar el
sistema.

Ahora bien, los efectos de la baja de la natalidad
solo se hacen visibles en el mediano plazo, porque
la silueta demografica de la PEA recién se modifica
luego de veinte afios de la entrada masiva de la
poblacion femenina en el mercado laboral. Pero,
cuando transcurre ese periodo de tiempo, se
comprueba que la nueva PEA (menor a la de la
generacion anterior) no tiene la capacidad de
sostener el sistema previsional. Esto quiere decir
que las comunidades con una silueta de poblacion
joven son las que financian a las que cuentan con
una poblacion envejecida, aunque por lo general las
primeras sean mas pobres que las ultimas.

Si la base del sistema previsional es de caracter
individual, indefectiblemente las familias que tienen
muchos hijos terminan financiando a las que tienen
pocos o ninguno. En el caso de las primeras, es
comun que solo uno de los progenitores logre
jubilarse, mientras que en las segundas, por lo
general, se obtienen dos jubilaciones habiendo
aportado menos poblacion a la PEA. La viabilidad
del sistema previsional, en el corto plazo, depende
del porcentual de ancianos, y en el largo plazo
depende de la cantidad de nacimientos. Lo que se
necesita, entonces, es una modificacion estructural
del sistema que permita premiar a las familias que
tienen hijos y, consecuentemente, ensanchan la
base de la PEA.

A pesar de las continuas crisis recesivas de la
economia de los paises desarrollados, se suele
aceptar la idea de que la regresion de la tasa de
natalidad es un signo de progreso. Por el contrario,
la realidad marca que la vida de las familias es la
que otorga vitalidad al mercado interno, exigiendo
productos de consumo, educacion, atencion medica
de baja complejidad, vestimenta, etc. La mayor parte
de estos bienes y servicios son producidos
localmente y, por lo tanto, son los que generan
trabajo de manera mas directa. Mientras estos
bienes son demandados en las sociedades con una
piramide de poblacion joven, en aquellas en las que
la piramide se encuentra invertida los bienes
requeridos tienden a virar hacia el consumo
destinado al confort o suntuario. El problema que
acarrea este fendmeno es que la produccion de este
segundo tipo de bienes es tecnificada y, por lo tanto,
requiere de una cantidad de mano de obra muy
menor.

Como se ha dicho, las economias desarrolladas, en
un principio, tendieron a resolver sus desequilibrios
internos mediante el intercambio de bienes con valor
agregado a cambio de materias primas. Sin
embargo, este ahogamiento de una cantidad de
economias del Tercer Mundo trajo como
consecuencia el inicio de un transito de
“envenenamiento mutuo” porque generd una ola de
migraciones hacia los polos de desarrollo. El fin de
este proceso se esta verificando en la actualidad,
con el agotamiento de los servicios de seguridad
social en el Primer Mundo, como consecuencia del
envejecimiento de la poblacion autoctona y de la
desocupacion generada por la poblacion atraida por
la esperanza de trabajo. Este fenomeno lleva
indefectiblemente a presionar sobre los sectores
productivos con imposiciones cada vez mayores que
sirven, en el corto plazo, para paliar la crisis
sistémica, pero que finalmente, en el contexto de la
globalizacion, produce la deslocalizacion a un Tercer
Mundo que no implica tales costos sociales y un
nuevo aumento de los niveles de desocupacion.

El crecimiento poblacional verificado a lo largo del
siglo XX y proyectado para el siglo XXI, no depende
tanto de la cantidad de nacimientos como de la



disminucion de la mortalidad acontecida como
consecuencia de los avances de la sanidad publica
y de la ciencia médica.

La fecundidad de una sociedad es un bien complejo
de cuyo delicado equilibrio depende que esa
sociedad se mantenga en el tiempo o tienda a
extinguirse. Decimos que es un bien complejo
porque en €l deben distinguirse tres dimensiones
gque actuan de manera simultanea y que, a veces,
esconden realidades profundas. Dichas dimensiones
son: a) el comportamiento procreador de las
familias; b) el promedio de hijos por mujer en edad
de procrear; y c) la cantidad de nacimientos que
dicha sociedad produce cada aio.

Estas tres dimensiones de la fecundidad podrian ser
confundidas, pero son de caracter diverso.

El comportamiento procreador de los grupos
familiares depende, fundamentalmente, de sus
pautas culturales y se relaciona con la edad de las
personas al constituir la familia (nupcialidad) y con el
tiempo durante el cual dichas familias muestran
apertura a la concepcion. En este sentido, debe
tenerse en cuenta que aproximadamente el 90% de
los nacimientos se producen antes de que la madre
cumpla 35 anos. Esto muestra que lo
verdaderamente importante es la edad que ella
tenga al momento de formar su familia.

Asimismo, se debe tener en cuenta que la
nupcialidad se ha ido retrasando en las sociedades
industriales, de modo que los comportamientos de
las familias de las clases medias urbanas indican,
por lo general, la llegada a un umbral de dos hijos y
la excepcion de un tercero por error de planificacion.

La segunda dimension de la fecundidad depende de
la cantidad de mujeres en edad fertil que tiene cada
sociedad, y esto obedece directamente al
envejecimiento poblacional. En el caso de que la
silueta demografica se encuentre equilibrada, y la
mitad de las mujeres se encuentren en edad fértil,
cada una de ellas deberia tener un promedio de 2,1
hijos para asegurar el recambio generacional. Ahora
bien, si existe un desequilibrio y la cantidad de

mujeres que pueden tener hijos es inferior al 25% de
la poblacion total, el promedio de hijos que se
precisan se incrementa porque, de lo contrario, la
poblacion tiende a envejecer.

Esta dimension se mide con la Tasa Global de
Fecundidad (TGF) y esta influida por la estructura
demografica de la sociedad. Evidentemente, los
planes de desnatalizacion sirven al efecto de invertir
la piramide poblacional porque reducen la cantidad
de potenciales madres que aseguran el recambio.

La tercera dimension de la fecundidad esta
constituida por la cantidad de nacimientos que una
sociedad produce efectivamente en un afio
calendario y sirve para mensurar el crecimiento
actual de la poblacion. Se mide con la Tasa Bruta de
Natalidad (TBN) y se encuentra influida por las
dimensiones anteriores, pero no explica las
variaciones en la natalidad.

Lamentablemente, las politicas de poblacion se han
basado en el control de la natalidad y no han tenido
en cuenta la medicion de la fecundidad. Esto ha
llevado a que no se tenga conciencia del “efecto
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Si solamente se miden los nacimientos, se vera que
ellos van aumentando a pesar de la desaceleracion.
Por el contrario, si se toma nota de la fecundidad, se
vera que en los lugares urbanizados viene cayendo
desde hace mas de cincuenta afios. Efectivamente,
por el recambio generacional, la cantidad de
nacimientos aumenta, pero la fecundidad decrece
porque, a medida que se suceden las generaciones,
las madres tienden a tener menos hijos.

Este proceso lleva al colapso demografico y solo se
puede modificar con politicas publicas dirigidas
especificamente a la proteccion y promocion de la
fecundidad. Si solamente el 25% de las familias
tuvieran tres hijos, el 7% cuatro hijos y el 3% cinco
hijos, esto serviria para equilibrar a un 37,5% de
familias con dos hijos, un 17,5% con un hijo y un
10% restante sin hijos. Esto no significa una presion
sobre la generalidad de las familias, sino solamente
una proteccion sobre aquellas que, por sus pautas
culturales, tienden a ser numerosas porque, por si
mismas, pueden llevar a un equilibrio del sistema.



La disciplina que ordena los conocimientos para
formular y ejecutar una Politica de Poblacion y
Territorio es la Dinamica de Poblacion. Tiene en
cuenta tres tipos de hechos demograficos: el
tamanio, la estructura y la distribucion de la
poblacion.

En lo que refiere al tamafio de la poblacion, el
elemento a tener en cuenta es la relacion con la
extension del territorio que esa poblacion habita. En
el caso argentino, basta una observacion de
superficie para notar que la cantidad de habitantes
es pequeia o que la extension territorial es grande y
que, por lo tanto, conviene establecer politicas de
fomento del crecimiento poblacional si se pretende
seguir reclamando soberania sobre espacios que en
la actualidad se encuentran despoblados o muy
poco habitados.

La estructura de la poblacion se conoce a partir del
establecimiento de franjas de edad y sexo, y busca
determinar si existe un equilibrio o proporcion
interna. Los desequilibrios que atentan contra estas
proporciones tornan poco sustentables los
mecanismos de redistribucion econémica y esto es
particularmente visible en aquellos lugares que
presentan piramides envejecidas, que hacen
colapsar los sistemas previsionales. En este sentido,
se deben considerar dos datos fundamentales:

a. La dificultad de que la poblacion
economicamente activa (PEA) sea mayor que
el 40% de la totalidad y que se encuentre
plenamente empleada.

b. El comienzo del proceso de envejecimiento
demografico cuando la franja superior a 65
afnos supera el 7% de la poblacion total.

En Argentina, entonces, no solo se debe prestar
suma atencion a los problemas de desocupacion
estructural en la PEA sino también al hecho de que
la franja de poblacion mayor de 65 afnos supera el
10% del total e incrementa notablemente la tasa de
dependencia demografica (TDD). Al analisis de
estos datos se debe sumar la consideracion de las
profundas diversidades regionales. No se puede

realizar un promedio general sin tener en cuenta que
en el AMBA existe una estructura envejecida de
aproximadamente 3,4 activos por cada pasivo
(proporcion que se achica a 2,2 en la CABA), y que
en el NOA existe una estructura joven que llega a 6
pobladores activos por cada pasivo.

En cuanto a la distribucion de la poblacion, en
Argentina existe un profundo desequilibrio que
determinado por el agrupamiento del 70% de la
totalidad en una superficie inferior al 5% del
territorio, en las conurbaciones del eje Buenos Aires-
Rosario-Cordoba, el hacinamiento de
aproximadamente 14 millones de habitantes en el
continuo AMBA-CABA que representa el 0,1% del
territorio nacional, y la contracara de un espacio
territorial despoblado superior al 60% del total, con
menos de un habitante por km?.

Es evidente que la causa de los desequilibrios
descriptos se encuentra en la practica de un
centralismo politico que se sustenta en un proceso
histérico de concentracion econdmica verificado
especialmente en las zonas portuarias, y en las
deficiencias de un federalismo solamente
declamado. Por lo tanto, las propuestas tendientes a
lograr un desarrollo armoénico de la comunidad
politica deben apuntar al establecimiento de
diversos mecanismos de distribucion que fortalezcan
a los sectores mas vulnerables de la poblacion y a
los territorios histéricamente postergados, y que
busquen un crecimiento armonico de los distintos
sectores de la economia.

Sin embargo, las politicas a implementar deben
estar sustentadas en una idea acertada acerca de la
significacion del federalismo y esto implica un
reconocimiento de la dinamica propia de la
constitucion de la comunidad politica, porque de
dicho reconocimiento y del fomento de tal dinamica
depende, en buena medida, el crecimiento armonico
que se busca.

Es verdad que una comunidad politica supone la
existencia de un determinado territorio y de una
poblacion que se encuentra arraigada en el mismo.
Sin embargo, para que en ella exista armonia debe
darse una cierta organizacion de la forma de arraigo
en el territorio mediante un proceso federativo
abierto. Este es como una floracion dirigida. La



vitalidad surge de abajo, de las familias y
asociaciones primarias, de sus propiedades, de sus
oficios, y de sus organizaciones de produccion y
consumo. Pero esa capacidad de crecimiento
requiere regulaciones y arbitrajes, requiere de
instituciones legalmente reconocidas y de diferentes
niveles de articulacion, de la pluralidad diversa con
la unidad, primero a nivel local, luego provincial y por
fin nacional.

Este proceso federativo abierto no es otra cosa que
una interaccion virtuosa entre autoridad, libertades y
propiedades, que van haciendo crecer las
instituciones, hasta su articulacion con el gobierno,
para la realizacion de la plenitud posible. El mercado
que produce un crecimiento, la politica economica
que lo distribuye en forma proporcional, y las
politicas sociales que promueven el trabajo, el
ahorro y la inversion (educacion, salud, prevision,
vivienda, etc.) mediante la institucionalizacion de las
asociaciones intermedias, que permiten ejercer las
libertades y competencias concretas y poseer
propiedades patrimoniales.

Una vez reconocido el dinamismo propio de este
proceso federativo abierto que hace a la constitucion
real de la comunidad politica, se deben establecer
los mecanismos ordenadores que, desde el
gobierno, contribuyan a su fortalecimiento. En este
sentido, y de acuerdo al diagnaostico realizado, se
debe fomentar el crecimiento y la distribucion
armaonica de la poblacion en el territorio.

Desde la politica econdmica se puede contribuir con
este proceso generando herramientas de
distribucion que tiendan a lograr un crecimiento
proporcional de los cuatro sectores de la economia y
que, por lo tanto, permitan llegar de manera
paulatina a un desarrollo armoénico. Si la dinamica
de crecimiento del mercado muestra que en cada
ciclo tienden a crecer los sectores comercial y
financiero en desmedro de los sectores productivos
gue generan una rentabilidad menor, conviene
establecer una distribucion que evite esta asimetria
que determinaria la acumulacion del ahorro en los
sectores de mayor rentabilidad.

Del mismo modo que se equilibra el crecimiento de
los distintos sectores de la economia en orden a su

sustentabilidad y al bien del todo, se deben
implementar las politicas que propicien el
surgimiento de microrregiones economicas
distribuidas a lo largo de la totalidad del territorio y
con la capacidad de completar su propio ciclo
economico, esto es, de capturar su propio ahorro en
orden a su inversion para un posterior ciclo de
crecimiento. Dichas microrregiones deberian ser
ordenadas internamente a partir de un municipio
intermedio como centro y con niveles de complejidad
escalonados tanto en las actividades como en los
servicios. Un rol fundamental a desempenar por
estos enclaves territoriales, pero con el apoyo del
gobierno federal, es el de la absorcion del
desempleo estructural mediante programas de
autoproduccion y consumo, realizados con el objeto
de evitar la marginalidad y proteger a los sectores
vulnerables y prepararlos, mediante habitos de
aprendizaje, trabajo y organizacion, para
desempefarse en la economia formal.

A las politicas economicas tendientes a un
ordenamiento de indole territorial se les deben
sumar las politicas sociales que reconozcan los
intereses de los diversos sectores organizados y
busquen armonizarlos entre si para el bien del todo.
En este sentido, debe propiciarse la formacion e
institucionalizacion de los diversos ramos de
produccion, el establecimiento de mecanismos
internos de redistribucion, la constitucion de
patrimonios afectados a un fin social y, en definitiva,
la participacion de los pequefios productores y los
trabajadores asalariados en las utilidades de los
eslabones mas rentables de las cadenas.

Del mismo modo, y en referencia a la cuestion
previsional que hubiera sido esbozada previamente,
urge la implementacion de herramientas que
permitan terminar con las transferencias ocultas
inherentes a un sistema que no reconoce la
diversidad en la estructura poblacional y que,
mediante la realizacion de promedios generales,
obliga a que las familias numerosas del NOA, por
ejemplo, financien con sus aportes las jubilaciones
de las poblaciones envejecidas de las grandes
ciudades.

' Médico. Especialista en Salud Publica y en Planificacion y
Gestion de Politicas Sociales.



