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14 INTRODUCCION

1.2 ZAREA

1.2,

En eata primera etapa de los utnuu. y dentro de
las responsabilidsdes fijadas al seotor de aspedtos
ingtitucionales del NOA, se ha inicisdo la deserip=
¢idn y andlisis de la estructurs polftico-institu- |
olonal regionals . b
Hl estudio regquiere una triple tarea:s
I, a, Compilacidn del material
be ordenamiento del material
- ordenamionto sistendtico
- ordenamiento cronoldgieo
II. Tarea de campo para determinar el grado de efet=
tiva vigencia y eficacia de las normas sanciona=
das e instituciones sxistentes. ' R
III, Determinacién de las dress normativas orfticms.

Apoyados en la investigacidn que sobre los puntos Ie

¥ II. realizan otros colegas del segtor, ceniramos :
nuestra tarea en la investiyseién del punto III. para :
localisar e identificar obstéoulos y aceleradores del |
deaarrollo.

ARZAS NORMATIVAS GRITIOAS

Los plexos de normas e instituciones -como mm &
mge socieles— cumplen la funcién de formalizer o im-
plementar sistemas de acolfn,
En el frem que denominamos oritica se producen tm
nes que ocasionan una desviaeifn de la finalidad mors .-‘
mativa, conduciendo a una especie de "fip no querido
por la ley", El cuérpo legal se hace -uumnﬁn'
con respecto a la finalidad tenida en vista por el lg
glalador o con respecto a lunthlQW&qu
persigue el estado modernoj es uwp, produce un efeg .';
to retardsdor al obstaculizar el proceso, en lugar dr
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nondioiouir;o y enceuzarle (efecto de composieidn), o

de inducirle o acelerario (efecto acelerador). _
Los efectos amceleradores deben lograrse en primer tér
mino & través de un cambio de mentalidad en la inter-
pretacidn y aplicscidn de la legislacidn vigente ¥,

en el caso de vacfos moruativos, medisnte la ereacidn
de normas y drganos -con cuadros operatives Mm J
acordes con las nuevas responsabilidades propiass del
estado del bienestar.

2% CUAIROQ INSZITUCIONAL ' v

2.1.1. Egtereotipos

El constitucionalisme argentino no estapa en

sus grandes lfness a las erfticas que Burdesu

ha hecho a las constituciones de los siglos

XIX y XX. Asf, mientras las constituciones de
los nuevos estados argentines pecan de un pro=
gramatismo exagerado, las constituciones de
las provineins del NOA son textos estereotipa~
dos gue revelan un conformismuo couﬂtuténlhl
que debido a los ¢ambios socisles y tecnoldgi-
cos de las Gltimas décadas, se alejan cada vez
ads de la vida polfitioa real. la falte de es=
piritu innovador la sefiala Burdeau al decirs"
Jea por prudencias, sea por falta de :I.mpnoﬂm:
ereadora, sea, quizfe mfs verosfmilmente, como
consecuencis de la imposibilidad de reunir una g
mayorfa con respecto = un texto verdaderamente
innovador, lom constituyentes se limitan s ma= e
ghacer sebre las férmulas, a coplar procedi=
mientos inadaptados despuds de largo tiempo &
los problemas del estado moderao™. ‘
El scademismo de los textos constitucionales
pasa por alto = los verdaderos motores del m
ceso socio-polftico, de donde los'verdaderos »
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Wuestras m-ﬁtncioma no rmm al coneo’- ¢
to nentro o jurfdico (documento que se limita &
orgenizay el poder polftico en cuanto a desiz- Z
naeibn, organizacidn y funeionamiento); respoll it
den 2 la llamada concepciln ideolégica que in=
corpora a sus textos la Declaracida y Garantfa

de los derechos y libvertades individuales, que
marcan como olave de su arquitectura el primei-
pio de la divisién de poderes y que adends re-
oomocen un tipo de federalismo que la dootrina
1dentifica couo federalisme por agregacibn,
Gonsecuencia de lo expuestc son los siguientes

principios:

constituciones omtuyn su mpoﬂ.mm mate=
rial, la gue resulta de la circunstancia de qu
glla es organizadors de competencias. Al crear
las Gompetencias la Constitueidn es lupmw L3 4
las sutoridades gue las inviaten. ¥

‘Un virtud de la superioridad material se refuef

ge el principio de legalidsd, es decir la M'u»
lidez del meto contra legem y contra la Conati~
tucidn y, sdends se fulmina la delegacidn del r.
ejercicio de fmoultades por parte de los kjl-
nos investidos de una competencias '
En cusnte s las relacionea de las ugm*jup&
nes mtronnpmumouwnn.whm
nsefa de la Constitucdfn Nacional y del come
trol jurisdiceional. Fingune norua looal M
violar los derechos y ganrantfas estatufdos on
1a Comstitucién Nacional. la mmwotuam
ge preserva por un pringipio defensive que M‘;
tfa por via de excepcibn y no de aooifn’ '“‘1

{hF
: “-}'
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los afectados podrdn demandar se deslare la in-
constitucionalidad de un precepto en tanto en
cuanto se les splique la ley supuestamente in-
constitucional. El recurso extrsordinario del
srtfeulo 14 de la ley federal n® 48 y el reour
go de amparoe orgenizen la defensa del eons‘utj_
cionalismol | |

En cuanto & las relaciones de la Naeifn ocon las
Provincias, el corstitucionalisme se preserva &
través de la 1lanada clfusula de garantfa, que -
atribuye el poder de intervencidn a la legisla~
turs nacional. Cuando en una provincﬁ.n ae lub-
vierte la forma representativa de gobierno se
produce la intervencidn reconstructiva; en caso
de invasifn exterior, derrocamiento de las au~
toridades looalés por sedicifn o por invasidn de
otra proviucia se produce la intervencién eje- |
cutiva. .
Suprenscfe formal de las Oonstitucionsst Los ing
trumentos constitucionales estdn dotados de una
cierta inmutabilidad y exigen formalidedes espe-
ciales para su modificacién (constituciones rigdi
dus). Reguieren una ley especial que declare la 4
necesidad de la reforma constitucional, sancio=
nada por une mayorfa que en la generalidad de
1o casos es de 2/3 de los miembros de cada una
de las ofmards; adenfs la Constituyente que ssf
surge solo puede manifestarse sobre los puntos
indicados en ls ley de convoocatoria, lo gue con=-
figura = un "poder constituyemte institufdo". |
Bl federalismo: Que establece le Constitucidn Na=
cional es el de un estade coerdinado. Ia dootris
na del estedo coordinado considers a los estados
mienbros como iguslss en dignided, independientg
mente de su riquess, poder, extensifn, poblacién
o oculturas Este principic es el que hace viable



1s organimacién regional y la descentralisacién
admini stratival
Mientrss que el estado del bienestar con su éa
fasis sobre los servicios pfblicos, los servieios
socisler, palud, educecidn, polftics fiscal, pla
nificacidn y desarrollo, pone en movimiento el "
prineipio de amslgamacifn que por necesidad !.n- ,
terna seabe a large plaze con el federalismo, el |
entado ecdordinade pone en movimiento una fuerza
o motivo separative, que soatiene el federslisme ‘
a traves de una mejor utilizaeidén de los recur-
gos humanos y msteriales locsles, lo gque consti-
| tuye 'un- genuino ahorro en sentido real.

Igualumente, como ha dicho Hanson, una burocra=
cia territorial tisne menos posibilidndes de og
meter errores de nagnitud, y de esta manera el
federaliswo es una forma de distribuir el ries-
g0 en la administracifn de nuevos territorios. .
Taubien el mscanismo local opera como descubri-
dor de personmal capaz para la administracién cep
tral,

3+ ESTRUCTURA JURIDICO-POLITICA REGIONAL

3.1. COMPETENCIA

En la regifn se estratificen las esferss de competen-

ciss federal, provincial y municipal que se sistemati

san asis

i+ Normas federales

exclusivas y exeluyentes del poder provinecial
concurrentes con el poder provincial

ii. Normas provinciales :
exclusivas y excluyentes de) poder federal
cmémtn gon el poder federal

iii. Normas Municipales
exclusivae y excluyentes del poder provincial
concurrentes con el poder provineial

Ia integracidn de las competencias nacionsl y provine
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cial se grafica en el cusdro adjunto. En esta materia
1a interpretucifn debe ser flexible ante las realizacig
nes tanto necionales como provinciales. Ia esfera de ag
eién de las provincims se proveje recordande que en VAL
. 4ud de los prineipios enuncizdos de "estado eocritnlld'j
y de "federalismo agregativo", las provincias son :Llhg
sructibles, iguales y suténomas y que por ello conser=
van todo el podexr no delegado al poder federal. !;*In--‘
teris de bienestar, adelanto ¥ prosperidad las provin=
cias tiemen poderes concurrentes oon la neeifn. Bn cuan
%0 al gobierno nacional tiene todas las atriduciones :
legislativas J reglamentarias sgonvenientes" para poner
en ejerciecio los poderes conferidos. ‘
Précticauente la dootrina ¥ jurisprudencia son mil:l.-
mes en el sentido de admibir gue las provinocias tienen
poder legiferante en materis de industrias, comereic
provineial, insdgracién, ferrocarriles provineiales,
canales navegables, colonizacién, importacidn de eapi
tales extranjeros, erédito pfivlieo, fomento de lu edy
oagibn, bosques (con &reas de eonflicto); en materia
de recureos minerales, especialmente energéticos (pe=
4roleo, earbdn, gas) se presentan también dreas con-
flictivas con el poder central.

3.2. JERARQUIA DE RORNAS
ls jevarquis de las normas se da de la siguiente aane-
rat '
Normas federales
Conatitucidn Nacionel
Tratados Internacionales
Leyea Nacionales
decretos
reslanentos
resoluciones
disposiciones
giroulares
Normas provinciales | |
Constitueién provincial | i
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COORD INACIOR DE COMPETENCIAS EN EL IESTADO PEDERAL

(sdaptado de Gonzdlez Cazlderén y J,V, Gonz £lez)
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4% BL GUADRO OPERATIVO REGIONAL

Bn losspartados precedentes ha guedado someramente deserip=
to el cuadro institucional regional,
11 euadro institucional puede adaptarse a las nuevas n.tas
del desarrollo a través de una redefinicién del interds p‘-
blieo regional que amplie la esfera de los poderes conourren
$es nacional y provinciales; interpretaciones mis elfsticas
que sdmitan una wayor delegacifn de poderes y la constitu-
¢ifn de un verdadere poder administrador; atQplitioasiiu Yy
modernizacidn del aparato eliminando preceptos frondosos y
de detalle para reemplazarlos por normas que dicten prinei-
pios, "standards", pautas, directivas, para los Srganos en=

b
f’l.

gargados de la ejecucidm de la ley, en quienes quedard dele-
gada la regulacidn de detalle en relacién con los administrg

dose
Pero et en el cuadro operativo que scompafia 2l institueional
en donde se enguists el quietismo que frema los procesos di-
némicos de cambio y desarrollo.
En el cuadroe operstivo aparecen?
' aparato de servicios piiblicos nacionales
provineiales
municipales

instituciones y m@oaniamos constitucionales y adminis=~

trativos
nacionales
provinciales
personal de gobernantes Yy agentes
nacionales
provinciales
municipalen
sector piblico en sus modalidades especiales
empresas pfiblicas
sociedades mixtas
En el cuadro operativo sorresponde estudiar:
gectores de intervencidn

recursos para la intervenocién
nétodos de iniervencién(instrumentos y medidas)



A £in u dbicar la posicién que conferimos al euadro M‘ﬁ
tive en los mecaniswos reales de cambio, sefialaremos #ig
do a Burdeau, que el poder se institucionaliza al lll*lr'l&;
neligzarlo; al tranaferirio de los gobernantes al -staﬁe‘ llhj
$itular del poder pasa a ser el estado: datentader yoliﬁ‘
polftico, Los gobernantes son sus agenies de ejereic y;ian.

jeroc. 1 }
Bl estado ea explicaciba, justificaeibn y ntili:nni‘n’ jg
fendmend social que es el poder. Alrededor de estn :LAL: ge
agrupan los meganiswos operaltivos: servieios, 15!*1*!F10l!l;
agentes. Y llegando a un plano de mayor concrecién, los sex
vicios, instituciones y agentes sncarnan en los mi ° _
ded grupo pliblico, indefectible, titular de la ’ U=
jeto de la eleccifn de medios escasos con utililnniaﬁac ll»

J

ternativae (Cosciani).
El ouadro operativo obstaculiza el desarrollo a eun-4 l.:
i. Desapticulacién del seetor plblico. Los servio
blicos, las eapresas plvlicas, las adminis ones
centralizadas y deseentralizadas tienen v
pal repartides sus medios y sus agentes (oono.nfwnnijl
orbana). A oause de las distintas competencias que se
estratifican se produce una dispersién de autoridad ;ﬂ
que burooratiza y atasca los servieios, y frena 1ﬁl‘ild
cisiones. l
las empresas plblicas nacionales y los organismos llfﬁi
adninistracién plblica nacional actdan como uni 5
{nterterritoriales souetides o centros de decisidn ajg
nos a los intereses regionales, de donde sus ctiﬂiﬂﬂ
pere ls regifn no pasan de ser en el mejor de | e

H’&-ﬂhﬂ

iis Los ocuadros adnanlatrativoa se mauoaln gon Te

orienta una legislacién naantavu. que indica
no Geve hacerae, que 1o gus debe hacerses - "ig
1115 El quietismo sdministrativo orienta la socifn uds hae
eia la rogularilnn que hacia la eficacia. Los t!ﬁ?ﬁé
les son a6lo formales y como rubina.
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iv. los servigios funcionan por la inercia del hibito y mo »

' merced & planes concertados. 5

v. En este clima de apetfa hay una marcads solidaridad en
las reivindicaciones econfuicas. Ademfs las jerargufas
ae ven ebm escala de sueldos y no como sistesa de CO=-
mando.

vis Lo superposicifn de competencias hace aconsejable la m
grupacifn de servicios.

Los puntos uﬂn.lades precedentemente se articulan en d;rct-
los viciosos que siempre desembocan an la falta de decisifn,
la que en la dindmica buroordtica se enmascara en hibitos gu
se hacen rutinas. Con respecto a la rutina sdministrativa ha
dicho HSonnefous qu es una forma colegtiva de la peresza qu
mentifene en servicio a persenal inlitil, equipos obsoletos,
procedimientos areaicos, frena la racionalizacifn del traba~
jo v la utilizacibn de mdquinas modernas, impide al estado
modernizarse y aportar ufs eficacia a sus servicios.
Bs evidente que pare sacudir a estos cuadros operatives an
quilosados es necesaria la reforma edministrative en el plg
no loeal, y la coordinacibn administrative federal-provine
cial-regional.
Como mecanismos aptos para poner en marcha la reforma -.dli.-
pistrativa, Ardant ha aconsejado:

a) inventario de atribuciones y wedios)

b) presupuesto funeional que seiiale el precic de

costo de los serviciosj |

@) oficina de organizacibm y métodos;

d) formacidn téonieca de funcionarioss
Otros meocsnismos propuestos son la oreacifn de una Comisidm
de reformas ocon facultades de inspeceidn para detectar los
serviciocs en retraso, dobles empleos, formalidades abusivas,
oficina de opinidn de los usuarios, comité de encuesias so=
bre costos y rendimientose

5. LA SITUACION FEDERAL

Para gue el aparato polftico-institucional se constituys en
motor de desarrollo hemcs visto que es necesario readaptar



el cuadro Lnshituotonal con interpretaciones flexibles, nug f‘
yas téonices legislativas y una nueva concepeifn del interés
plblico regional. En el cuzdro operativo se hace necesaria

1a reforns administrativa odmo etapa de saneamicnto y coor=
dinscidn. Ademfs en otros capitulos se estudiard la imple= .
menteoién del sector con organigmos de desarrollo aaiooh, P
de desarrollo induastrial, y banco regional de d-mnoj 3
1s weforms tributaria para afiruar la infrasstructura finag
glera serd de vital importancia. i
1 hecho de que tanto el cuadro inatitucional como el Ope-
rativo se ubevan eun el medio federal obliga a un andlisis

nds profundo del federalismo gue soprepase los 1fmites del
mero estudio formal, para poder reinterpretar la eironnnta‘_
gia y pomerla al servicie dsl desarrell.o.

Como ha dicho Tivingston el federalisuo es funcidn no de las
gonstituciones sino de las sociedudes, y este es el punto fip.
me en gue debemes apoyaymos para resistir las dures y fu&‘
das orfticas que =e le hacen.

Asf e ha dicho que el federalismo hipertrofia la ndquina
aduinigtrativa , dispersa el poder ¥ debilita al gobiermos
Diocey, ha sostenido que federalismo signifiea gobierno ad-
vil, congservadorismo ¥ legalismo; para Laski significa ob=
sologencia; pare Jennings nadie aceptarfa una constitucibn
foderal oi pudiers evitarlaj pars Carr restringe la planifi
cacibn y demora el take-off.

9in erbarge es de hacer notar que muchas de estas Cﬂﬂm

se refieren al tipo de federalismo que 1a doctrina conoce
ocomo "dualista”.

En verdad, devido = lo escaso de loa recursos finanecieros

de los gobiernos locales el federalismo dualista evolueio=
o hooia un "oussi federalismo", pero aquf con peligro ll |
sonvertirse an una forma de unitarismo encubierto.

Para revitalizmar el federalismo y hacerlo viable en el CI‘U‘
do moderno (que se desenvvelve & nivel de planes naoim.
de regiones nodales, de espacio-plan, de ouencas hidricas
unificedas, ete.) es necesario gcombinarlo com la rodnnﬁii-
zacidn econémics, la descentrelizacién administrativa, la
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cooperacidn con el estado nanioail. erv-in aaf 1a:£1¢urc fg
del federalismo cooperatives ik
Bl federalismo gue requiere el dourrﬂh, federalismo 60~
operative, tiene que ajustarse a las nuevas funciones go0io=

econdmicas y ol nuevo balance de poder entre federacifn y rtng
vinoias, plezas que no pueden ser rigidamente independgien
tea una de otram. Sk

‘De acuerdo con la problemdtica bajo exémen consideranos af=

misible 1o definicidn de federalismo que smalgama 10s Orite= f
rios de Bireh, Wheare y Carrs "Un sistema federal de mh:lﬁ *__
po es aguel en gue existe mna divisién de poderes entre una
sutoridad general y varias autoridades regionales, ecada una j—
de las cuales actfa directamente sobre el pmue a través li
gus propice entes edministrativos®. : s
Gomo hemos dicho, para superar ¢l wero anflisis auridi“—ﬂg
mal y adentrarnos en el anfdlisis soeto-politico del tm
federalista es necesario oonﬁmh"dtm federal®s

La situacién federal resulta del juego de fuersmas o Iﬂtﬂl

de amalgamacibn y fuerzas o motivos disociacifn o separatig

tas. Asf Vheare ha tratado de identifioar las fuerzas que ng

tren o que destruyen al federalismos
Factores que impulsan hacia une unién politica: '_
i, sentimiento do inseguridad por presién o amenaza f
externa;
ii., deseo dp independencia de un poder m:m °
eolonialj
114, esperanzs de ventajas econémicas: economfas de i’,
enlaj alivio an las disparidades de desarrollo e~
conmico y socialj acceso a mércados. , '
iv. alguna forma anterior do asociagién, au:ni‘a ui-
terior a un mismo podur ‘oolonialy .
v. vecindad geogréficn; dimensién mm tll‘tl-
de comunicaciones afectivas. 7t
vi. similitud de institueiones polfticas
FPactores gque impulsan @l balance de fuertzas para sostener Ql
deseo de mantenerse separados en la federacibn vars oim i

U s



