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PREFACIO

El presente trabajo hace énfasis en la cuestién de la autonomia local. La
expresion autonomia mantiene una indudable ambigiiedad, similar a la que
detectaramos en un frabajo anterior con el término federalismo." Es una
expresion cargada de un sentido emolivo favorable que hace que se la reclame
en practicamente todos los discursos y, tal como aguella, se pretende su
coimplicacién con |la de democracia.

En su origen griego, como recuerda Frare’ autonomia queria decir "bastarse a
uno mismo”, lo que tal vez haya mentado un grado de autonomia maxima.
Filosoficamente es una realidad regida por una ley propia, sentido gue es
aplicable tanto al munde de la organizacidon humana cuanto que a los mismos
fenémenos naturales (usando agui la conocida ambiguedad det término “ley) yen
un sentido ético {seglin Kant) estriba en la propiedad medianie |a cual la voiuntad
constituye una ley por si misma, mientras que en un sentido politico -no alejado
del etico- constituye la facultad de autorganizarse, de proveerse las reglas de la
convivencia, tanto las de la organizacion primaria civil y gubernamental, cuanto
que las de reconduccion de los conflictos. Esta dGltima es la que ha predominado
en el imaginario politico clasico. Todo ello nos advierte que no se trata de
descubrir esencias ontoldgicas (sentido que no somos propensos a considerar,
por desconfiar de jos “esencialismos™) ni del municipio ni de la autonomia.

A nuestro modo de ver esto ha permitido una cierta disociacién de planos que
hasta hoy persiste: hay un plano de la normatividad, un plano de la
institucionalidad y un plano de la facticidad social {(que involucra a lo politico y
econdémico). El andlisis clasico del derecho ha reducido la cuestién de la
autonomia al primero de esos planos; esa visién se correspondia con la ilusién
postivista, contemporanea al movimiento del estado de derecho, segun la cual las
normas obran efectos mecanicos en la sociedad para las que se dictan (ilusion

contra la que nos prevenia Alberdi desde las mismas "Bases?). Un segundo

'“Las Cuestiones del Federalismo. Andlisis de fa Reforma Constitucional desde la perspectiva del
federzlismo comparado™,. Douglas Price, Jorge E.-Rosenkrantz, Carlos; CFl, ined., 1993.

?"E{ Régimen de empleo municipal. La cuestién en Rlo Negro y el Municipio de Cipolietti. ™ : Frare, Hugo
Eduardo, Ined., Cipolletti, 1996,
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momento introdujo alguna veta de sociologismo, comenzandose a preguntar por
la eficacia de las instituciones presentes en ta normatividad, aunque restringida a
su propia logica, buscando encontrar las respuestas solo en ios desvios de los
juzgadores y la eficacia de Ias penas o los premios del derecho como motivadores
de conducta.‘ Finalmente, observada también la insuficiencia de este planteo,
ampliado el campo del derecho al de la politica, la sociologia y la economia, se
descubre otro sentido de “autonomia™ el de’ “autonomia integral”, aguel estado
en el cual una comunidad no solo estd en capacidad formal de darse ciertas
regias de convivencia sino también en condiciones_ de hacer efectivamente
operantes esas reglas, es decir "bastarse a si mismos”,

Sostenemos que un estudio que piense en el reforzamiento de la autonomia
local, como ndlcieo basal de ‘la democracia, debe ligar necesariamente las
nociones, coimplicadas por otra parte, de federalismo democratico y autonomia
integral.

Desde esa perspectiva: la de entender que el modelo democratico es hoy por
hoy abarcador de unos presupuestos politicos y sociolégicos mucho mas fuertes
que los del movimiento liberal originario ( aunque las recientes y tragicas
experiencias. latinoamericanas y otras del restc del mundo hayan develado
también el papel vital del estado garantista ). es que entendemos que hablar hoy
de modelo democrético es mas abarcador, en nuestro lenguaje, que hablar de
estado democratico. Hay que recordar con Boaventura de Sousa Santos que: ".la
sociologia del derecho comenzd por cuestionar el maonopelio de la produccién
estatai del derecho, admitiendo la existencia, en ias sociedades complejas y no
solamente en las sociedades lfamadas primitivas, de una pluralidad de ordenes
juridicos, en el mismo espacio politico, en las fabricas, en la familia, en las
escuelas, en los barrios marginales, en el interior de comunidades mas o menos
segregadas, etcétera.™ -

El Estado ha dejado de representar, entonces, el unico lugar donde se
“dice’el derecho. La misma nocion de vigencia, constituida en Oltima referencia de
la validez del orden en el patriarca del positivismo 16gico, Kelsen, no hace sino
mostrar la otra fase del circuito del discurso juridico: ia del receptor, un receptor
que es, al propio tiempo, emisor, destruyendo el mito bien conservado {ain en
ciertas “lecluras” progresistas) de la unidireccionalidad del mensaje y del poder,

® "La transisitn postmoderna: derecho y politica”, en Doxa, 6, Alicante, 1988, citado por Carlos Carcova en
Derecho, Politica y Magistratura, Ed.Biblos , Buenos Aires, 1996, pap.37.
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La sociedad moderna restituye el valor del dialogo no institucional vy en lo
propiamente institucional tampoco puede decirse ya que el pueblo no delibera ni
gobiemna sino a través de sus representantes”, como con precision ha recogido la
nueva Constitucién de Rio Negro en su articulo art.2, al decir: "El poder emana
del pueblo quien delibera y gobiema por medio de sus representantes y
autoridades legalmente constituidas, con excepcién de los casos de referéndum,
consulta, iniciativa y revocatoria populares. A toda persona con derecho a voto le
asiste el derecho de iniciativa ante los cuerpos colegiados para la presentacion de
proyectos™. Y no puede decirse porque se ha comprendido el caracter ficcional de
la expresién y porque se han revalorizado las expresiones de democracia
semidirecta o directa y porque se ha terminado por reconocer, aungue bajo
diferentes visiones, las practicas “alternativas” de derecho.

La confluencia de autonomia y democracia suponen un mito en el que muchos
deponen diferencias a la hora del discurso, pero cuando se trata de precisar su
significado esas diferencias retornan. "La fensién entre las pretensiones
unificadoras y las reinvindicaciones locales se encarga de advertir el caracer
aporético det problema.

Sin embargo acercar las instancias de decisién al ciudadano, como dice José
Arocena4 , supone favorecer la creacién de acciones de caracter interinstitucional
territonialmente integradas y en esa dimensidén del problema se constata un
desfase entre procesos de constitucién de actores locales que reclaman mayor
participacion y la inercia institucional que reproduce, y no inocentemenie,
mecanismos de decision centralizados. Es que, seglin Offe, se interpone el
problema de los “intereses del Estade en si mismo” o como dice Rainer Olaf
Schuttze, los intereses politicos burocraticos de las élites politico administrativas
en sus cargos, funciones y, agregamos, privilegios.

Ademas, ya no puede negarse gue hay otros mensajes, otros productores,
otros “normadores”, que influyen en el proceso de produccién de sentido en e que
se juegan las instancias de poder. Ello no implica desconocer que hay {ugares
privilegiados, discursos privllegiados, intérpretes privilegiados. Vincular esta idea
a aquellas del “institutional choice” para fortalecer ta autonomia, para reinventar el
gobierno como se ha pueslo de moda decir, supone imaginar unas instituciones

que venhicutizen fa participacion popular en lo politico, perc que, al propio tiempo

*“Algunas dimensiones del concepto de descentralizacién”™ en Descentralizacién, Polltica y Consalidacién
Democrética. Dieter Nohlen, Editor, Editorial Nueva Sociedad, Caracas, 1991, pag.19.
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‘concurran a independizar el desarrollo de los individuos y las comunidades, en lo

social y economico, de tas decisiones no controladas de las burocracias y de ia
incidencia de los factores de poder extra-institucionales.
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EL CASO DE RIO NEGRO Y NUESTRO PROPOSITO

Nuestro trabajo va a analizar en un primer nivel lo normativo, tratando de
descubir qué ianto se verifico en la practica politica de Rio Negro, la Provincia de
Argentina sobre la que se dirige el estudio, el ejercicio de ese primer nivel de la
autonomia. En un segundo plano trataremos de observar que pasbd con las
instituciones, disefiadas en el nivel normmative, vinculadas con el fortalecimiento
del poder local como gestor de su propio desarrolio en |a practica poiitica y social,
tratando de formular una critica coherente a los mismos disefios desde la
perspectiva democratica y, en tercer lugar, trataremos de analizar el grado de
correlato entre esos disefios y el imaginario real de aciores politicos y ciudadanos.
Desde ya todo ello en relacién con la institucion municipal y las manifestaciones
de poder local.

El debate sobre Ia relacion entre desarrolio social y reparto territorial del poder
se encuentra en uno de sus momentos mas agudos en la Republica Argentina.

Tres componentes inciden fuertemente en ello: en primer lugar la crisis
socioecondmica y fiscal; en segundo lugar las significativas reformas
insﬁiucionales habidas en nuestro pais desde el retorno de la democracia hasta el
presente con la sucesion de reformas constitusionaies provinciales, el dictado de
numerosas cartas organicas municipales y la reciente sancién de la reforma
constitucional nacional (1994) y en tercer lugar, la creciente incidencia en todos
los niveles politicos, economicos y sociales del fendmeno de la integracion
regional catalizado por el acuerdo del Mercosur, fenémeno que habrid de
incentivarse con el reciente ingreso de Chile al mismo, habiéndose ya anunciado
la incorporacion de Bolivia y Perti para 1997.

En ese marco, la Provincia de Rio Negro, tiene un lugar relevante en la
Argentina y la regién denominada Patagonia: es una de las Provincias
patagoénicas, tiene 506.000 habitantes segin el Ultimo censo nacional {1991), lo
que representa un 2,6% de la poblacién total del pais y una densidad de 2,5
habitantes por kilometro cuadrado. Es todavia un gigantesco desierto, puesto que
a esos datos hay que sumarie el hecho de una muy desigual distribucién de Ia
poblacion en el territorio, baste decir que los Departamentos de General Roca (el
area del valle frutihorticola conocido como Allo Valle) y Bariloche (el otro polo de

desarrollo provincial, volcado al turismo), concentran, s$equn ese mismo censo
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més del 70% de la poblacién sobre el XXX % del territorio provincial. Sin embargo
su poblacion, como la de toda la Patagonia ha venido creciendo méas que la media
nacional en los altimos periodos intercensales, aungque con un decrecimiento en el
ritmo del dltimo periodo (1980-1991).

La Provincia estd viviendo una crisis fiscal sin precedentes. Ha suffido como
todas el progresive deteriorc de sus finanzas al amparo de dos fendmenos
coincidentes, la ampliacién de sus propios gastos (particularmente desde 1984,
afio en el que se manifestaran las primeras medidas de los gobiernos
dernocraticos asumidos el 10 de Diciembre de 1883) y la restricciéon de los
recursos federales coparticipables (de acuerdo con la ley de coparticipacion de
1988, estos debian ubicarse airededor del 53%, en tanto que actualmente rondan
el 39%). Sendos factores, en particular el uftimo5 han producido un
desfinanciamiento estructural superior al 20%, que han llevado al gobierno,
habiendo recurrido ya a la emisi6n de bonos de deuda publica, a adoptar fuertes
restricciones de pfogramas (particularmente en el area de educacién) y de
salarios, desprendiéndose de su sistema previsional provincial -transfiriéndolo al
sistema nacional, menos ventajoso para los beneficiarios. En ese marco los
municipios ‘también han visto restringidas, doblemente, sus finanzas, por la
detraccién de la coparticipacion federal primero y por la provincial después, Al
propio tiempo los municipios se han constituido en el frente de asistencia af
creciente fendmeno de pauperizacion y desempleo (que si bien en Rio Negro es
inferior a la media nacional (superior al 16%), tiende a aumentar y ha duplicado
sus valores histéricos, ubicandose encima del 12%).

La Provincia naci6, como tal, en 1955 (antes era una Gobernacién Territorial
nacional en la que se dieron los primeros pasos municipales) y se institucionalizo
constitucionalmente en 1957. Ya en su primera Constitucién se inclind por un
fuerte reconocimiento a la autonomia local, o que fue reforzado en la reforma de
1988. Desde 1986 en adelante se dié el proceso de sancion de Cartas Qrganicas
municipales que |a distinguen entre las Provincias argentinas: sobre 38 municipios
(ila constitucién dispone que todo conglomerado humane de mas de dos mil

® Elle por cuanto durante 1982 la dictadura miliiar habla mantenido congelado los salarics, con lo cual fas
medidas salariales de adecuacion adoptadas por e! gobierno democrético en los primeros meses de 1984
impactan sensiblemente en la comparacitn de! gasto. Por otra parte en lo que va de 1888, ano de sancidn
de la vigente ley de coparticipacién federal (de donde proviene el mayor cdmulo de recursos de tas
provincias y municipios), el gobiemo central | por via de leyes del Congreso y Decretos del Poder Ejecutivo
la ha detraido en aproximadamente 14 puntos {del 53% al 39%).
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habiténtes constituye uno), 24 ° han dictado sus respectivas cartas organicas (el
altimo de ellos ha sido el de Contralmirante Cordero, en 1996}, lo que supone el
numero absoluto mas alto entre todas las provincias y también {en mucho mayor
grado) el mas alto en términos relativos al total de municipios’ .

El salto institucional dado desde 1983 en adelante potencid a los municipios
pero, al mismo tiempo complejizé enormemente su funcionamiento, ello sumado
al proceso de inflacion permanente que vivid la Argentina, que liegara a la
explosion hiperinflacionaria de 1989, derivé en que las instituciones nacidas al
amparo del proceso de autonomizacion vivieran en un constante proceso de
urgencia o emergencia, que no permitia el andlisis serio de su buen o mal
funcionamiento.

En medio de ese proceso la Provincia dicté una ley de distribucion secundaria
{coparticipacion municipal) que aumentd los recursos coparticipades a los
municipios pero sin acordar con ellos ni transferencias de servicios provinciales, ni
pautas que orientaran hacia el desarrolio local ese aumento de las transferencias.
El efecto neto mas notable es un incremento del gasto puablico municipal en
materia de empleo (paraleio al provincial) sin que puedan anotarse transferencias
sensibles de las prestaciones,_ aunque el mismo grado de |a crisis provincial hizo
que algunas funciones antes desempenadas por la Provincia fueran
progresivamente absorbidas por los Municipios (tal como el mantenimiento de
alguna infraestructura provincial, si bien que con nuevas transferencias
presupuestarias, cuando menos nominales, ¥a que no siempre la Provincia
cumplié con ellas).

El proceso de sancion de las Cartas Organicas significé la incorporacién formal
de instituciones fuertemente reclamadas para -la autonomia; desde la
reinvindicacion de las potestades tributarias, hasta la independencia del controf de
legitimidad y la adopcién de recursos de democracia semidirecta, podria decirse
que fue recorrido todo el “imaginario“municipalista. Sin embargo, ello no ha
derivado en un cambio sensible del rol del municipiio ni en un aumento de la
participacién ciudadana. Los referidos recursos han sido utilizados en escasisimas

oportunidades y en casi todos los casos, salvo el caso del referéndurm para

®El ndmero de las en viger es, en rigor, 24, pues ain no ha entrado en vigencia la de Chimpay, por no haber
sido publivada, lo que crea un singular caso de interpretacién constitucional.

En realidad , cuestién gue recomendamos entre las formulaciones finales, debe anotarse una
vigesimegquinta CO, que es la de Chimpay. La misma pese a ser sancionada no hasido puesta en vigencia
‘por falta de publicacién”, o cual crea un problema de inferpretacion constitusionat , aunque nos
adelantamos a decir que suponemos fue salvada que sea la publicacion pedré entrar en vigor.
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resolver sobre la continuidad del régimen electoral de “lemas” en General Roca,
que fue realizado paralelamente a una eleccién general, la participacion ha sido
muy escasa. En suma, las reformas institucionales, no han sido seguidas
mayormente de practicas consecuentes, en parte, creemos, por disefios errdneos
0 presuntamente erréneos, en parte por la falta de desarrollo de una burocracia
apta y en parte, también, por la falta de intemalizacién de la clase politica del
“imaginario” por ella misma trazado en los disefios institucionales, todo o cual ha
derivado en intentos muy poco eficaces para alcanzar una cultura autondmica
integral.

Otro orden de cosas no menos imporante que el del correlato de la
descentralizacién provincial es el del proceso de integracién regional: Rio Negro
es una provincia limitrofe con Chile, con importantes vinculaciones comerciales
en sus dos areas principales (fruticullura y turismo) con el Brasil, 1o que la hace
principalmente permeable a los cambios que se operen en la estructura
econbmica, social y comercial, al amparo de la integracion regional. Nétese, por
ejemplo, que en 1991, segun el censo invocado, la poblacién chilena en Rio
Negro representaba el 9,3% de la poblacion total, que también la mayoria de ella
se ubica en las dos regiones citadas como de mayor concentracién humana;
ademas se pueden anotar como causas actuales de esa migracton las ain fuertes
asimetrias en condiciones de salario, de labor y seguridad social (por ejemplo en
Bariloche se ha insistido sobre la demanda de servicios de salud que auvmentan la
poblacién servida) y otrora el exilio de naturaleza politica. Por otra parte las
autoridades locales insisten en que el censo no refleja la cifra exacta pues los
ingresados irregularmente [o evitan, provoecando discusiones sobre la verdadera
entidad de la poblacién servida ya que ello influye scbre la discusion de la
distribucién secundaria (coparticipacion municipal).

Sin embargo, una primera aproximacion al tema de |a integracién regional
permite afirmar que, salvo el caso de Bariloche por ios motivos apuntados, no se
advierte que el proceso de regionalizacion sea un problema visualizado por las
autoridades del nivel local como un problema propio, cuando menos desde la
asuncicn de politicas municipales.

Compartimos con Solari y Escobar, que una perspectiva de desarrollo
econdmico social que incluya activamente a los actores sociales en su ejecucisn,
debe reconocer en el municipio un ambito ciave: "El perfeccionamiento y la

transparencia de los mercados en relacién al ciudadano usuario; la ejecucion
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focalizada y participativa de las politicas sociales; los aspectos microeconémicos
de la reconversidon productiva; la calidad de los servicios publicos y de las
prestaciones del Estado, tienen en el espacio municipal un ambito privilegiado en

donde pueden ejercerse con propiedad y eficacia derechos y demandas
ciudadanas.”

Los gobiernos municipales de la provincia de Rio Negro, y nos atrevemos a
decir que la mayoria de los de la Argentina, a juzgar por lo observado en la
experiencia comparada, necesitan ain asimilar la idea de que existe un muy alto
grado de componentes técnicos en juego en la resolucidon de los problemas de
gobierno actuales. Las demandas son tanto mas “pormenorizada’, cuanto que
pequeiio sea el municipio, y esto plantea verdaderos desafios a la accion politica.
Guardar equilibrio en la tensidn que existe entre las presiones cotidianas de los
reclamos humanos puntuales y las metas técnicas globales, armonizar las
politicas de desarrollo social con la necesaria asistencia directa, es tarea muy

ardua y requiere de buenos planificadores y eficientes ejecutores.

A pesar de la claridad con la que se ven éstos problemas, ni el gobierno
nacional ni los gobiemos provinciales aparecen en la practica seriamente
ocupados, mas alla de tas declamaciones o de las metas fijadas en las leyes y en
las respectivas éonstituciones; en lomar las decisiones politicas necesarias para
impulsar procesor de formacion de burocracias municipales aptas. Ellas
dificilmente apareceran sin esa asuncion de responsabilidades por los dos niveles
superiores de gobiemno en la Argentina.

Las posibilidades del nivel local de estructurar una politica de desarrollo social
integral eficaz, estan, indudablemente vinculadas a estas tres cuestiones: disefio
institucional; recursos fiscales y capacidad de gestién. El irabajo trata de analizar
los tres, convencidos de que la necesaria reconstruccion del estado, como estado
democréatico social de derecho, comenzard desde este nivel. En él es posible,
como dicen los autores antes ‘citados, obtener: intersectorialidad, es decir la
posibilidad de determinar beneficiarios o politicas, cruzando dos o mas variables;
focalizacidon y control de costos, o sea identificar claramente el universo de
beneficiarios permitiendo determinar el costo del esfuerzo y la evaluacion de la
obtencion de los objetivos fijados y politicas publicas con participacién ciudadana.
En todas las dimensiones, Ia autogestion se transforma en la llave del proceso de
desarroilo. Esto requiere comprender, claro esta, que esos objetivos deben

buscarse todos juntos simultaneamente. El éxito del proceso ira jugado en ello.
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Podemos adelantar ciertos presupuestos técnicos del éxito de la gestién local:
a) debe planificarse y planificarse participativamente (el nivel de planificacion
sigue siendo sumamente bajo, en parte como consecuencia de los afos de
perenne inflacion y en parte por el abandono de las practicas planificatorias en el
Estado como consecuencia de una completamente exagerada consecuencia del
derrumbamiento de las economias centralmente planificadas y por la crisis del
Estado Providencia; b) se debe asegurar una ecuacién fiscal adecuada
(balanceando adecuadamente todas las variables como costos de los servicios,
esfuerzo de desarrollo relativo, capacidad tributaria propia, efc.); c) el municipio
debe comprender su incidencia en microeconomia y su capacidad de influir en los
procesos de reconversion productiva y de ataque en el problema del desempleo,
para lo cual en cada contexto particular deben adoptarse esirategias de
asociacion publica y privada e, insistimos, se hace imprescindible desarrollar una
escuela de formacion de agentes municipales que atiendan ese rol y d)
finalmente, aunque aqui no se agotan las lineas posibles, debe insistirse en la
generacion de politicas y acciones intermunicipales e intersectoriales, tanto a nivel
provincial, como nacional e internacional {en éste capitulo estamos anotando una
tendencia positiva en los dltimos tiempos que no fue la constante del periodo

analizado y ni siquiera era incipiente cuando comenzabamos a desarrollar nuestro
trabajo de investigacion.
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ADVERTENCIAS PRELIMINARES

El proyecto ha pretendido estudiar no solamente las normativas comparadas
sino también las realidades politico institucionales gue bajo ella se desarrollan.
Implica, como deciamos al presentarlo para su consideracién, analizar las
instituciones aplicables y revisar su viabilidad a Ja luz de la opini6n de los actores
locales. Por ello es que lo concluimos con una encuesta para revelar, en algun
grado, esa misma opinién.

Como la recopilacién de material ilegistativo municipal ha llevado una ingente
cantidad de tiempo y esfuerzo de personas del equipo de investigacién y de
diversos agentes y funcionarios municipales, se ha anexado un inventario
Tematico de la normativa municipal recopilada por esta investigacién, con el
propdsito de constituir una base de datos sistematizada, de tal suerte que la
actualidad de los datos sea siempre la mas alta posible, hecho que adquiere
especial importancia frente al volumen de normas y convenios. Las ya
incorporadas conforman mas de 6000 paginas de informacién.®

No obstante, tanto en las entrevistas personales, como en las comunicaciones
a distancia que hemos mantenido con los municipios hemos podido detectar que
si bien el grado de certeza actual es aceptable, aun resta informacion por
incorporar, Estimamos que la organizacién de tal base de datos constituye un
elemento indispensable para el mejor funcionamiento de! régimen local en Rio
Negro. Pensarmos gue un 6rgano necesariamente comprometido en tal tarea
debiera ser la Legislatura de la Provincia, a través de la Comision de Asuntos
Municipales, sugiriendo que se lleve a cabo en coordinacién con el Centro de
Documentacion de la Provincia.

® Se ha fotocopiado y duplicado la informacién para que quede un registro en poder del Centro de
Documentacién de la Provincia y otro en ja Biblioteca de |a Facultad de Deracho y Ciencias Sociales de |a
Universidad Nacionat del Comahue, como drgancs de centralizacion de informacisn.
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1. LAS CUESTIONES CONSTITUCIONALES

14 Algunas consideraciones acerca del régimen municipal argentin09

1.1.1 La confrontacién "autarquia” vs “autonomia™; zjuna confrontacion

superada?.

La confrontacion se da entre los conceptos juridicos en pugna (glosados por la
jurisprudencia) que sostienen- cada uno a su turno - que los MUNICIPIOS son
meras “,..delegaciones de los mismos poderes provinciales, circunscritas a fines y
limites administrativos, que la Constitucion ha previsto como entidades del
régimen provincial y sujetas a la propia legislacion (art. 59..." ® o que “.la
necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por el art. 5° de la
Constitucion Nacional determina que las leyes provinciales no solo no pueden
legitimamente omitir establecedos, sino que tampoco pueden privarios de las
atribuciones minimas necesarias para el desempefo de su cometido ..."""

Es un debate entre la autarquia y la autonomia de los MUNICIPIOS que
resulta, en definitiva, una confrontacion entre una mayor o una menor distribucién
horizontal o territorial del Poder Estatal.

Se trata de dirimir si se admite sclamente la capacidad de recaudar e invertir
5US recursos (autarquiar") o bien de dictarse su propia regulacién en materias de
su propia competencia, con potestades de generalizarla a todos los habitantes de

la zona de jurisdiccion territorial (autonomia®)."

¥ Esta seccitn ha sido reafizada con la cooperacion del DrHugo Frare, consuttor del equipo de
investigacion y litular de la catedra de Derecho Publico Provincial y Municipal de la carrera de abogacia de
la Faculiad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional del Comahue.

* Ver “FERROCARRIL DEL SUD v. MUNICIPALIDAD DE LA PLATA" (fallos 114:283 a 285) 6 LINARES
QUINTANA, Segundo V.; La Constitucion interpretada; pag. 297; ed. Depalma; A® 1960.

" in re: “RIVADEMAR, Angela de cf Municipalidad de ROSARIO s/ recurse contenciose administrativo de
Plena junisdiceion®. {C.8.J.N. - R-593.)0, del 21 de marzo de 1989).

2En realidad en su origen griego este término querla decir “bastarse unc mismo”, lo que tal vez haya
mentade un grado de autonomfa mdxima. Hoy dla la autarquia es considerada como un modo de
“descentralizacion” del Poder Institucional superior. Ver ROSATTI, Horacio; op. ¢it.; pag. 103.

"Es ofro vocablo de origen griego que significa “autonormarse”, es decir la prerrogativa, potestad,
atribucién o capacidad institucional de determinar su propio marce normativo. Esta suele clasificarse en
plena (con capacidad de dictar su propio orden institucional) o relativa {cuando sdlo estd referida a los
aspectos administrativos, financieros y politicos).

" ver ROSATTI, op. cit., 97; HERNANDEZ, Antonio Marfa; pag. 253 y ss; ed. Depalma; A® 1984; DROMI,
José Reberto; Federalismo y Municipio; pag. 142 y ss; ed. Ciudad Argentina; A® 1983; BRUGGE, Juan
Femando y MOONEY, Alfredo; Derecho Argentino Municipal; ed. Garcia; pag. 93 y ss.; A° 1984
ZUCCHERINO, Ricardo; Teoria y Practica del Derecho Municipal; pag. 107; ed. Depalma; A° 1986;

LOZADA, Martin y E2equiel; El Derecho Publico de Rio Negro; pags. 547 y ss.; Ed. Francisco Estrada; A®
1994,
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Tal como lo seiiala Hernandez: “... este tema se inscribe en el de tas relaciones
de! Municipio con el Estado....” " puesto que - como indica éste autor - el
Municipio tiene como rasgo fundamental el de pertenecer a una unidad politica
superior y, paralelamente, ser la manifestacién mas inmediata, palpable y directa
de Poder Estétal que tiene el ciudadano.

Ello implica que - tante por proximidad fisica, inmediatez geografica, como por
prestacion directa de los servicios pablicos, identidad de intereses - el Municipio
es una expresion dialéctica e intensa de los juegos de libertad-autoridad; poder-
limitacién; demanda-prestacioén; funcién-responsabilidad; contribucién-servicio;
intervencion-satisfaccion.

Por supuesto que este mayor ejercicio de “control social hacia el Estado (en el
nivel Municipio)” se traduce en una expresion democratica del Poder, que trueca -
a veces - hasta en una suerte de democracia directa mediante la participacion de

los actores sociales sin mediatizacion alguna y cara a cara con los gobernantes.

No ocurre en la esfera municipal lo que denunciara Emilio GARCIA MENDEZ
con relacién a los estados nacionales, especialmente en esta etapa histérica de
nuestro pais; donde “... la ley deviene, cada vez mas, en un acto administrativo
tendiendo a originarse en instituciones no legitimadas por los procedimientos de |a
democracia representativa ..."'%

El Municipio - como instancia de descentralizacion territorial de! Poder Estatal -
debiera ser cada vez mas una respuesta dialéctica a las nuevas formas del
consenso politico del neoconservadurismo que, por medio de practicas repudiadas
por la sociedad, vacia de legitimidad y contenido la representacién democratica:
“Esto lo constatamos hoy dia en la desvalorizacién de las formas parlamentarias y
en la accion de recurrir a otras formas politico-burguesas de creacion de
consenso: la burocracia, la tecnocracia; incluso el estatismo autoritaric con
matices presidencialistas. En resumen: Ia centralizacion y tecnificacion de la toma
de decisiones constituye un recurso ineludible para el gobierno de la crisis. Las
consecuencias que provoca este recurso parecen, sin embargo, claras en el
sentido de que las modificaciones del sistema politico en el contexto del

capitalismo avanzado marchan en una direccion univocamente autoritaria™" -

** Op. cit., pag. 256.
** AUTORITARISMO Y CONTROL SOCIAL; pag. 84; ed. Hammurabi: A® 1987,

' Ibidem; pag. 83 citando a BUCI-GLUKSMAN, Del consentimiento como hegemanla: Ia estrategia

gramsciana, p, 387,
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Creemos, entonces, que la base del debate vinculado con el Poder Municipal*®
se torna en una confrontacion de niveles de descentralizacion democratica y
acercamiento del Estado al Ciudadano. Dentro de un contexte de racionalidad
abogamos, en consecuencia, por el reconocimiento y el desarrollo de una
instancia de fortalecimiento de la institucién municipal, como modo de resolver a

favor de la democracia la participacidon inmediata de los actores sociales.

En un trabajo anterior'® deciamos que la cuestidn de la autonomia municipal
habia devenido virtualmente superada en la mayoria de las provincias como
consecuencia de las reformas constitucionales operadas a partir del retorno a la
democracia en 1983 y, amén, de ello en el caso “Rivademar, Angela
c/MUNICIPALIDAD de Rosario” en el decir de Alberto Bianchi;"L.a Corte Suprema
ha extendido su carta de autonomia a las municipalidades” al sostener que el falio

en cuestién sirvié para que Rosario “...y todos los ayuntamientos provinciales
obtuvieran su carta de autonomia...”° .

En *Rivademar” la Corte hizo uso del poder Constitucional,‘ que implica la
creacion de derecho en supuesios como el presente,y “ajustd™ su interpretacion
jurisprudencial a los tiempos y necesidades en que producia su fallo, llenando la
-laguna constitucional de un modo inverso a como lo hiciera en 1811 en
“Municipalidad de La Plata c/Ferrocarril del Sud” (Falios t.114,p.282) cuando
entendié que los municipios “no son mas que meras delegaciones de los mismo
poderes provinciales circunscriptas a fines y {imites administratives...", (opinian
que mas tarde desarroltaria Bielsa y sostendria durante muchisimo tiempo la
doctrina administrativista). Valga ésta introduccion para reiterar que ya no pueden
cabernos dudas sobre la capacidad de los Municipios para dictarse sus propias
normas, refrendada en casos como el de Rio Negro por los arts 225 vy cc. de la
Constitucion Provincial de 1988 y el art.16 de la ley 2353, que son reproduccion

de normmas homdologas de la Constitucién de 1957(Aris. 164 y cc.) y de la anterior
ley de Municipias, n® 916,

Asi Mabel Hoyos ha entendido que el proceso iniciado en 1986 de nuevas
reformas constitucionales habia dejado solo a cuatro provincias: Entre Rios,

** Tal como lo denomina nuestra Constitucién de la Provincia de RIO NEGRO, de 1988:; en sus aris. 225y
SS.}.

** Las Cuestiones del Federatismo. Andlisis de 1a reforma constitucional desde la perspectiva del
federalismo. DOUGLAS PRICE, Jorge f ROSENKRANTZ, Carlos. CF1/11993.

» BIANCHI, Alberto.La Ley, Tomo C, 1989, pags.47/48.
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Mendoza, Corrientes y Santa Fe, sin el sistema de cartas organicas, aungue no
haya discrepancias en cuanto al sistema de eleccién de autoridades. Sin embargo
agrega. “Los alcances son diversos ..en lo referente al manejo de recursos
econdmicos y particularmente con relacidn a la imposicion y recaudacion
impositiva...”.i1 De tal suerte que la discusion de Ia autonomia desde el punto de
vista legal-constitucional es un dato dado en el caso de Rio Negro.

En las reformas constitucionates provinciales habidas, de 1986 en adelante, el
instituto de la autonomia municipal fue incorporado, con variantes, como un topico
aceptado del nuevo derecho publico provincial. En efecto: “en las Constituciones
de Rio Negro por ejemplo, se ha incorporado la nocién de autonomia municipal
con mayor extensién. En el art.186 de la nueva constitucidn cordobesa se hace
una especifica enumeracion de las competencias municipales, que es a su vez un
claro intento de delimitar el problema consecuente al de la aceptacién de la
autonomia municipat: el del reparto de competencias entre la Provincia y el
Municipio. En cuanto a las funciones asignadas por los respectivos marcos
juridicos, es de destacar que a las ya tradicionales comao:sancionar ordenanzas,
reglamentos, nombrar y remover funcionarics, establecer e imponer multas,
decretar obras publicas, hacer concesiones de servicios, elaborar el presupuesto
de gastos, invertir recursos propios o atribuidos, aprobar cuentas de inversién y
atender en general todo lo relacionado con cuestiones edilicias, de sanidad,
politicas, educacionales y culturales. Las modernas constituciones incluye ofras
como : celebrar convenios de mutuo interés con entes de derecho publico o
privado, firmar tratados, impulsar la organizacién de uniones vecinales o de
fomento(juntas vecinales), garantizar y ejercer el derecho de iniciativa,
referéndum y revocatoria, juzgar politicamente las autoridades municipales (como
Cordoba), ejercer el poder de policia municipal (Jujuy, Cdordoba, Rio Negro, San
Luis), crear tribunales de cuenta (Salta, Cordoba, Rio Negro y Santiago del
Estero), participar en la ejecucion y elaboracion de planes de desarrollo regional
{(Coérdoba, Rio Negro), crear y promover empresas publicas y mixtas, entes

vecinales, cooperativas y consorcio de vecinos e imponer y/o percibir tributos "% .

Por cierto, no obstante admitir su dimension ideologica, la discusion, a esa

altura, era ya bizantina. Lo juridico-administrativo es siempre un servicio de lo

¥ HOYOS, Mabel.EL MUNICIPIO EN LA REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
PROVINCIALES. Mimeo presentado al SEMINARIO:Descentralizacidn Estatal y Reforma de las
Administraciones Publicas Provinciales.Gral.Roca/Allen-Rio Negro, 1990, pag.1.

ZHOYODS, Mabel.Op.cit.pag.s.
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politico y la solucidén “mas técnica” esta vaciada siempre en algun molde ideologi-
co. Ademas, las condiciones materiales; las presupuestarias, las culturales y las
mismas practicas burocraticas y politicas, suelen homologar lo que en las normas
aparece como diferente. Los municipios alcanzaban cierta autonomia mayor que
la constitucional alli donde las constituciones no e proporcionaban tales
facultades y no superaban enormemente ese nivel en donde si existia la
declaracion constitucional.

Durante ese tiempo, aunque ahora, reforma mediante, esté resuelto, la
doctrina se preguntaba gué queria decir nuestra Constitucion Nacional con la
prescripcion del art.5to. como condicién del ejercicio de la autonomia por parte de
_las Provincias, Qué queria decir: "asequrar el régimen municipal™?; ese era el quid
de la cuestidén, como ahora lo sera delimitar los alcances, ya veremos porqué, de
fa mismisima expresién “autonomia municipal”. La historia preconstitucional
parece ir en el mismo sentido que hemos marcado en cuanto al sistema federal.
El Cabildo, su antecedente colonial, es cierto que representaba en muchos
sentidos a la organizacién social desigual de entonces, pero era al mismo tiempo
el receptaculo de la libertad de los vecinos, incluso contra el poder imperial. El
Cabildo permanente tenia funciones muy similares a las de nuestros actuales
municipios; justicia, policia, seguridad, higiene, ensefianza primaria, beneficencia,
abastecimiento, iransito, etc.; pero, ademas, el Cabilde Abierto tuve un rol
decididamente politico que si bien no podriamos catalogar de auténomo, fue de
enorme significacién en varias ocasiones, principalmente en el momento eman-

cipador. La cita del Cabildo Abierto del 22 de Mayo de 1810 se hace una vez mas
obligatoria. '

El Municipio que nace como formula de gobierno local en el imperio romano,
iniciaimente sin derechos politicos,luego de las leyes Julia (80 a.C) ¥ Plautia
Papiria (89 a.C.) se equiparé, notese el paralelismo, con las ciudades
“confederadas’. En sus asambleas poputares hay que encontrar el antecedente
del landsgemeinde suizo o de, precisamente, nuestro cabildo®. El municipio
espafiol de la edad media, directo antecedente de los cabildos, como bien acota
Linares Quintana es el entronque de “el municipio romano por un lado y el
conventus publicus vecinorum,gue entrafia el gobiernc de la ciudad por la

2 Ver los antecedentes alemanes citadas por Sosa Wagner en el capltulo referide a Espana.
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asamblea general de 10s vecinos, congregada el domingo a son de campana, para
tratar y resolver los asuntos de interés general™ ** .

Pues bien, ese gérmen de autonomia vecinal, ese espacio de poder auténomo
fue suprimido °“bajo el gobiemo de Martin Rodriguez a inspiracién de

Rivadavia™® .

Linares Quintana recuerda a Bielsa cuando decia que esta
institucion, guardiana celosa de las liberiades originarias del pueblo, pudo subsistir
bajo el régimen mas absoluto y hasta despético de la Corona y a la efervescencia
social y politica y de las consiguientes contiendas que se agitaron por espacio de
dos lustros, pero no resistié ia obra centralizadora o unitaria, que iejos de respetar
a ia secular asamblea del pueblo, arrasé con ella®®. Esto es que el proyecto del
racionalismo francés, alimentado desde Rivadavia en adelante, suprimiria las
formas de autonomia local, lo que devendria en la larga y fratricida lucha que
sobrevino a la sancién de la Constitucién -unitaria- de 1818. La reaccion final
aparece clara en el principio sentado por el arl.104 de la Constitucion de 1853
(actualmente 125), que reserva todo el poder no delegado a ta Nacién en favor de
las provincias, con lo que la interpretacion del art.5°, solo podia dejarnos la idea
de un derecho-facullad de las Provincias y de ios Municipios.

Autores como Vanossi, de largo tiempo han dicho; “La descentralizacion que
implican las provincias y la existencia de su poder constituyente es un grado
previsto e impuesto para todas las provincias por el Poder Constituyente nacional
(en la Constitucion Nacional) pero no ocurre lo mismo con la descentralizacion
municipal, que si bien esta prevista y exigida por la Constitucidn nacional, no
aparece uniformemente regimentada en las Constituciones provinciales y, por €l
contrario, puede oscilar de una forma muy elemental de autarquia hasta la

paricular “autonomia municipal” de que hablan algunas constituciones recientes”
27 .

Paradgjicamente, este comentario de Vanossi que pudiera resultar anacrénico
desde cierta perspectiva por el reconocimiento de la autonomia municipal
efectuada por la CN, sin embargo, no resulta asi por cuanto la CN ha dejado en

manos de las Provincias la definicidn de esa autonomia y Provincias como las de

*LINARES QUINTANA, Segundo V.Op.cit., pag.61.

PLINARES QUINTANA, Segunde V.-GOBIERNO Y ADMINISTRACION DE LA REPUBLICA
ARGENTINA.TEA, Buenos Aires, 1958, T.Il, pag.63.

*BIELSA, Rafael, PRINCIPIOS DEL REGIMEN MUNICIPAL.Buenos Aires, 1940, pag.33.

¥ VANOSS, Jorge Reinaldo."TEORIA CONSTITUCIONAL" Depalma, Buenos Aires, 1975, pag.478.
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Mendoza y Santa Fé, incluidas en éste andlisis, no han iniciado proceso alguno de
reforma al respecto, en tanto que fa de Buenos Aires que si reformara su
Constitucion, mantuvo virtualmente su régimen de claro cufio centralizante. De
alli que las nuevas interpretaciones constitucionales de {a Corte y los Superiores
Tribunales de Provincia tendran mucho que ver con el grado integral de
autonomia, como veremos ha sucedido en Rio Negro.

1.2 La cuestién municipal en la Constitucién Nacional y en la Provincial,

La reforma constitucional naciona! de 1994, introdujo de modo explicito el
concepto de autonomia municipal. Reemplazé al art.106 (hoy derogado), por el
123 que textualmente dice: “Cada provincia dicta su propia constitucién, conforme
a la lo dispuesto por el articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando
su alcance y contenido en e! orden institucional, politico, administrativo,
economico y financiero.”" Ello implica, como sefiala Quiroga Lavié, que el
constituyente no se avino a otorgar lisa y llanamente la capacidad constituyente
de tercer nivel a todos o a algunos de los municipios del pais, dejando esa potes-
tad en manos de las Provincias.

Coincidimos con el Convencional Constituyente Horacio Rosatti, en el sentido
de que: “La cliusula define una intencionalidad inequivoca respecto de I3
insercion del municipio argentino en la vida politica del pais. En tal sentido, dice
mucho mas que la cldusula originaria del articulo 5° (que habla de regimen
municipal a secas) pero no tanto como para uniformar nacionalmente a una
realidad tan compleja y rica en matices"”® Y agregamos que asi debiera
interpretarse el sentido de los fallos de la Corte, que han preferido dejar en manos
de las Provincias la definicion concreta de lo que se entiende por autonomia.

A este respecto algunos de nosotros coincidimos con el mismo Humberto
Quiroga Lavié® quién sostiene que el caso "RIVADEMAR” ha sido dejado: *... en
SusSpenso en un caso ulterior por parte de la Corte (“Municipalidad de Rosario c.
Provincia de Santa Fe ..") y debe volver a toda plenitud porgue fiene ahora e}
respaldo constitucional suficiente...”. Aunque nuestro prestigioso consulior, el

* La Reforma de la Constitucion Nacional {explicada por los miembros de la Comision de Redaccion); El
Federafismo en la Reforma; pags. 217 ¥ $5., esp. 222; ed. Rubinzal y Culzonl; A® 1994,

® Ver Lecciones de Derecho Constitucional; pag. 104 y ss.; ed. Depalma; A® 1995,
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Dr.Frare, opina que no ha sido asi; sostiene que el fallo en el caso
‘MUNICIPALIDAD DE ROSARIO” no descalificd el fallo de "RIVADEMAR", sina
que mas bien lo adecud a nuestro sistema federal (tal como lo habia propuesto el
dictamen de la Sra. Procuradora Fiscal en este ultimo caso}, que tampoco la
modificacién de fa Constitucion Nacional de 1994 puede considerarse que ha
impuesto un nivel minimo de descentralizacién politica a las Provincias, tal como
lo sugiere Quiroga Lavié. Tal vez, 1o que si podemos enlender en comun, es que
no hay tal distancia entre unc y otro fallo, y que la Corie se ha mantenido en lo
gue podriamos lamar la tésis del federalismo dual {en e| doble senlido de un
reparto entre solo dos niveles y un reparto de'competencias excluyentes) , propio
de la Constitucién de 1853. La evolucion dird si pasaremos a una concepcion trial
y cooperativa (es decir con la agregacioén del "nivel municipal'de poder territorial y
de integracion de politicas entre los tres).

Las Provincias, sin embargo, ya no podran desconocer el poder legisiativo de
los municipios ejercido a través de sus propios cuerpos democraticos, tanto en el
procedimiento de eleccién, como en el de funcionamiento, tampoco se les podran
negar los recursos fiscales necesarios para su desenvalvimiento (doctrina de fa
Corte en el caso “Rivademar”) ni se las podré intervenir sin decisién expresa del
cuerpo legislativo provincial, aunque Quiroga Lavié sostiene que debe ser el
Congreso”.* Esta ultima opinién de Quiroga Lavié se nos ocurre que se trata de
un lapsus calamus, simplemente, pues entendemos que lo que quiere afirmar es
que la intervencion a los municipios no podra efectuarse sino por ias legislaturas o
parlamentos provinciales. Valga aqui el comentario de que, en Rio Negro, la
Constitucién limita la intervencién ai caso de la acefalia total o los casos que
prevean expresamente las mismas Cartas Organicas (ver infra comentario al art.
225). Adelantamos que, al respecto proponemos que se establezca un
procedimiento dificultoso, como el de sesidn especiaimente convocada al efecto,
con gquorum y mayorias especiales.

También cabe preguntarse si la sancion de las nuevas normas
Conslitucionales en materia municipal, tanto en el orden Nacional como
Provincial, pueden de por si considerarse avances significativos en la direccion de
generar mayor autonomia en el orden local. En principio, resulta claro que la

consagracion constitucional de la doctrina del caso “Rivademar”, al menos

®QUIROGA LAVIE, Humberta. Estudio Analitico de la Refarma Cons titucional. Depalma, 1994, pag.73.
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previene la posibilidad de una regresién a la anterior interpretacion hecha por el

Alto Tribunal de considerarios meras delegaciones administrativas (ver infra).

Es que luego de la reforma constitucional de 1984 resulta claro que la
autonomia municipal abarca la organizacién institucional, la actividad politica
local, y la administracion de sus asuntos sin interferencias externas, incluyendo la
realizacion de actividades econémicas y financieras que hagan factible el
cumplimiento de sus fines. El problema que sigue sin resoluciéon, que ya se
encontraba en la mayoria de la doctrina y en el fallo “Rivademar”, es cual es el
ambito propio, exclusivo, racionalmente defendible y materiaimente realizable de
la actividad local.

Esta no es una cuestién que pueda ser resueita apelando a la busgueda de
esencias o naturalezas juridicas, como en realidad ninguna cuestion juridica
puede ser resuelta, ya que no existen lales naturalezas. Los jurisias y 1os politicos
(no siempre en ese orden) construyen instituciones a la medida de las necesida-
des y luego las clasifican en las tipologias existentes, cuando ello no es posible
las clasifican como “sui generis” y siguen adelante.

La solucion para esta definitoria cuestion acerca del significado del término
“autonomia”, tampoco proviene de la Constitucién de la Provincia de Rio Negro
sancionada en 1988, a pesar de sus claros avances en materia municipal respecto
de la Carta Provincial de 1957, que se detallan mas abajo.

La reforma mencionada, en el actual art. 225 estabiécit') que: “Esta constitucion
reconoce la existencia del municipio como una comunidad natural, cedula
originaria y fundamental de la organizacién politica e institucional de la sociedad
fundada en la convivencia. Asegura el régimen municipal basado en Ssu
autonomia politica, administrativa y economica. Aguellos que dictan su propia
Carta Organica municipal gozan ademas de autonomia institucionai.”

A su vez, el arl.226, reconace la categoria de municipio a todo asentamiento
estable de mas de dos mil habitantes.

Ademdas dicha aulonomia aparece reforzada en toda la arquitectura
constitucional, a traveés de distintos mecanismos, por caso en el art.11- ultimo
parrafo-: “Ei gobierno promueve la modernizacion, la descentralizacion

administrativa y la planificacian del desarrollo, contemplando las caracteristicas
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culturales, histéricas y socioeconémicas de las diferentes regiones internas,
fortaleciendo el protagonismo de los municipios” , manda constitucional que hay
que entenderla como plenamente operativa. También el art.55 pone en igualdad
de condiciones a ta Provincia y los Municipios respecto de sus responsabilidades y
prohibe el embargo de bienes destinados a la asistencia social, la salud o la
educacion, en tanto qgue los restantes tampoco podran ser embargados, a menos
que el municipio (o la Provincia) no hubiesen previsto la satisfaccion de la
condena judicial en el ejercicio inmediato posterior al de aquel en que la sentericia

quedase firme.

También, en otro plano, el art. 59 fija que: “La ley organiza consejos
hospitalarios con participaciéon de la comunidad”™ y el art. 65 que: "La
administracion local y el gobiemo inmediato de las escuelas en cuanto no afecten
a la parte técnica, estd a cargo de consejos escolares electivos que funcionan en
cada una de las localidades, los que se integran con vecinos, alumnos y docentes
que residen en el lugar’(cfe.ley general de educacion 2444 y resoluciones CPE,
ver capitulo respectivo). A su vez, el art.74, da las pautas de ordenamiento
territorial y establece que ello se efectuard en conjunto, entre Municipios y
Provincia. -

Solamente pueden intervenirse por ley en caso de acefalia total o cuando
expresamente lo prevea la carta Organica. En el supuesto de acefalia total debe

el interventor disponer el liamado a elecciones conforme lo establece la Carta

Organica o en su defecto la ley.
En el art.228 queda fijado el principio autonémico: *Los Municipios dictan su
Carta Organica para el propio gobiemo conforme a esta Constitucion, que asegura

basicamente: los principios del régimen representativo y democratico.

1. La eleccién directa con representacion proporcional en los cuerpos
colegiados.

3. El procedimiento para su reforma.

4. EI derecho de consulta, iniciativa, referéndum, plebiscito y
revocatoria de mandato,

5. Un sistema de contralor de las cuentas publicas.
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6. La nacionalidad argentina de los miembros del gobiemo municipal.

La Cara Organica es dictada por una Convencion Municipal convocada al
efecto, compuesta por quince miembros elegidos segun el sistema de
representacion proporcional.

Para ser electo convencional se requieren las mismas calidades que para ser
concejal, con idénticos derechos y sujeto a iguales incompatibilidades e
inhabilidades.

En el art. 229 se fijan las atribuciones, cuya extensa enumeracion exime de
mayores comentarios:

Inc.1y 2: convoca a elecciones de autoridades y a los mecanismos de
democracia semidirecta.

inc.3:confecciona y aprueba el presupuesto.
Inc.4:designa y remueve persanal.

Inc.5:declara la utilidad pablica de un bien a expropiar, con derecho a
iniciativa para comenzar el tramite de sancién de la ley.

Inc.6:adquiere, administra, grava y enajena sus bienes, conforme a la ley o
norma municipal.

Inc.7:contrae  empréstitos con destino determinado, previa aprobacion de 2/3
de los miembros del Cuerpo Deliberativo, siempre que los servicios de la totalidad
de! endeudamiento no afecten mas del 25% de los recursos anuales ordinarnos.

Inc.8:parlicipa en la actividad economica, puede crear y promover
empresas publicas y mixtas, entes vecinales, cooperativas, consorcios de vecines
y toda otra forma de integracién de los usuarios en la prestacion de servicios y
construccidn de obras.

inc.9:Participa activamente en las &reas de salud, educacion y vivienda y en
los organismos de similar finalidad y otros de interés municipal dentro de su

jurisdiccion y en los de competencia regional y provincial.

Consejo Federal de Inversiones 24
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados - Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

Inc.10:Forma los organismos intermunicipales de coordinacion y cooperacion

para la realizacion de obras y la prestacién de servicios publicos comunes.

inc.11: Elabora planes reguladores o de remodelacion integral que satisfagan

las necesidades presenies y las previsiones de su crecimiento.

Inc.12: Organiza y reglamenta el uso del suelo de acuerdo a los principios de
esta Constitucion.

inc.13: Municipaliza los servicios pablicos locales que estime conveniente.
Inc.14: Interviene en el adecuado abastecimiento de la poblacién.

inc.15: Ejerce el poder de policia e impone sanciones en materias de su

competencia.

Inc.16; Ejerce en los fugares transferidos por cualquier titulo a gobierno
nacional o al.provincial, las atribuciones que no obstaculicen el cumplimiento de
los objetivos de utilidad nacional o provincial.

Inc.17: Las necesarias para poner en ejercicio las enumeradas y las referidas a
sus propia organizacion y funcionamiento.

Esta extensa enumeracién debe completarse con las recibidas en materia
fiscal que analizamos por separado y que constituye, uno de los “nucleos duros”
de la cuestién autonomica.

Sin embargo, estas definiciones constitucionales, no parecen haber sido
suficientes para acceder a nuevos estadios de autonomia, de “autonomia
integral’, como hemos definido en el prefacio. Peor aun la misma y sola
autonomia normativa o institucional, se ha vista menguada en la practica juridico
politica.

El propio Superior Tribunal de Justicia de Rioc Negro, establecié en autos
*Municipalidad de Cinco Saltos s/Contencioso Administrativo s/Inaplicabilidad de
la ley” (Expediente N° 8320/91) que: “El principio de la autonomia municipal no
constituye en nuestro derecho publico provincial rionegrino una incorporacion
innovadora de la Constitucion de 1988. El principio de autonomia municipal ya
habia sido reconocido de modo expreso en el arl. 168 de la Constitucion de 1957
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cuando al calificar de autonomos a los municipios urbanos y rurales les aseguraba
“la eleccion directa de sus gobemantes, e! establecimiento, percepcion vy
aplicacion de sus rentas dentro de su propia actividad administrativa, financiera y

econémica, y la organizacion, administracion y contralor de los servicios locales™.

Sin embargo, pese a que el texto constitucional lo intenta, veremos que sigue
existiendo indeterminacion en el concepto de “autonomia”, lo que resulta
absolutamente central para dilucidar ia solucion a los diversos casos en |0s que se
plantean conflictos entre un Municipio y la Provincia, a partir de la interpretacion
de los articutos 139, 225 y 229 de la Constitucion Provincial.

La constitucién sancionada en 1957, en su anl.167, dividia a los municipios en
municipios de 1ra. y 2da. categoria segun que tuvieran, conforme censo oficial,
mas o menos de 20.000 habitantes. Esto era muy relevante por cuanto el ser de
primera categoria imporiaba que adquirian el grado mayor de la autonomia, es
decir la autonomia institucional: la capacidad de dictarse su propia carta organica,
sus instituciones de gobiemo.

La cuestién fue nuevamente tratada en la Convencién reformadora de 1988, e
incorporada como Seccién Sexta de dicha Constitucién, siguiendo la tradicion
municipalista de la primera Constitucion. E! art. 225 intenta definir, como vimos en
la pag.5, la autonomia municipal (por cierto de un modo mas claro que la
Constitucién anterior), pero ello no resultara definitorio a la luz de los casos que
veremos mas adelante (2.4).

Asimismo al reconocer caracter de municipio a loda poblacion de mas de dos
mil habitantes, establece que los limites los fija la Legislatura, pero que toda
modificacién ulterior requiere de un referéndum popular, en el caso de las
anexiones por los electores de los municipios interesados y en el de las
secesiones por los de la zona que busca la secesion (cfe.arts.226/227).

A propoésito nos parece que la regla de que quienes votan en el caso de 1a
secesién sean solamente los habitantes de la zona que se quiere secesionar,
parece objetable desde otra perspectiva: supongamos que en un municipio existe
una zona de mucho mayor desarrollo economico y con mejores recursos fiscales,
la que pretende secesionarse de otra de menores recursos, no parece adecuado,
a un principio de justicia igualitaria, el permitir que la decisién sea adoptada

exclusivamente por quienes manifiestan la voluntad de apartarse, sino por todos
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los directamente afectados. En nuestra opinion la cuestion podria saldarse por ley
reglamentaria que defina el concepto de “regién en proceso de secesion”, para

permitir la intervencion, justamente, de todos los afectados.

Resulta interesante observar como estas potestades han sido usadas en modo
muy limitado (Existen algunos municipios que solo pueden exhibir como
“ordenanza general” la tarifaria, y esto no es un reproche, cabe preguntarse si es
realmente esa autonomia -aunque el sentido mas literal del término lo evoque- la
autonomia que “extrafian” los ciudadanos). Un repaso al informe sobre el
desarrollo normativo de los municipios 1o permite observar.”

Una conclusién que estimamos como no apresurada es que 1a autonomia no
es solo una cuestién normativa o de recursos financieros, como parece centrar el
discurso dominante en nuestro pais y aan en los paises europeos. La autonomia,
como lo muestra la historia de las provincias argentinas, también tiene que ver
con !a cultura politica y la capacitacion técnica de sus aclores, con e! desarrollo de
una burocracia apta y con el mismo desarrollo de una comunidad de intereses
local. Un esfuerzo en esta direccién no puede concluir solamente en e
mejoramiento de la autonomia institucional 0 normativa, ni en el del esfuerzo
fiscal dirigido a reforzar el cuadro de recursos financieros de los poderes locales.
Es un concepto mas integral, cuya ausencia en el discurso de los actores locales
explica porque no sélo los cuadros politicos no usan de los recursos
constitucionales o legales, sino que tampoco lo hacen los ciudadanos en tanto
tales. (vgr.ver la cuestion de la utilizacion de los recursos de democracia
semidirecta).

En suma es sostenible una reforma de los municipios con miras a convertirios
en agentes del desarrolio local que sclo pase por lo normativo o por lo fiscal, ni
siquiera por ambos, aungue sean necesarios también. Al ciudadano le interesan,
parejamente, la igualdad y la libertad. Y no hay ciudadanos libres sin un minimum
de igualdad, ni hay ciudadanos iguales sin un minimum de libertad para dirigir sus
propios actos e instituciones. La ciudad nueva necesita una cultura nueva;
necesita de practicas liberadoras, econémicas, sociales y politicas. Necesita
cooperacion e independencia, concertacion y racionalidad, desarroiio y calidad de

vida; objetivos todos que no son excluyentes sino complementarios.

3! En particular observar los anexos sobre recapilacion de normas por municipio y recopilacién tematica.
Aungue ello no puede ser tomado como Indice excluyente de actividad politica del municipio si puede
evidenciar una tendencia respecto de los abjetivos.
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Para ello debe empezar por fortalecerse la capacidad de gestion local,
simultdneamente, en todos los actores sociales, los gubemamentales y los no
gubemamentales, los econdmicos, los sociales, los politicos”, los culturales, los

deportivos, etc.

1.3 Primeras aproximaciones.

Como en el caso de las Provincias, y su relacidn con la Nacién, es necesario
otargar a los municipios autonomia y autarquia econdmico financiera. Pero dicha
autonomia debe coordinar los tres © cuatro niveles en que se divida
territoriaimente el poder del Estado. La idea es marchar hacia un federalismo
cooperativo, no compulsive, tal como sostienen Pedro Frias en nuestro pais o
Paulo Bonavides en €l Brasil, entre otros. La disputa hasta aqui se ha mantenido
en un nivel de baja discusion racional, en la que solo se han ido modificando
esquernas cuyo Unico mérito es “el que asi se vienen aplicando”, las jurisdicciones
en ventaja defienden su postura como derechos adquiridos, las en desventaja
como ‘“reinvindicaciones histdricas”, no se encuentran en {a organizacion del
sistema unos principios de reparto que respondan a un modelo aceptablemente
racional que tienda a la homogenizacion de la calidad de vida de los argentinos.
Lejos de ello, el actual sistema tiende a profundizar ias brechas y no solo en lo
territorial, como es obvio; efecto que parece connatural a modelos excesivamente
centralizantes como el que padece la Argentina desde virtualmente su origen
como Nacién.

Claro que ante la reforma constitucional de 1994, se hace imperioso investigar,
explorar, los alcances que en la practica adguiere la expresion “autonomia
municipal”, pues, sabido es, que pese a textos homoélogos en la mayoria de las
constituciones provinciales, las experiencias no han sido del mismo tenor. Por
elio, precisamente, es finalidad de éste trabajo descubrir instituciones, reglas,
practicas y procedimientos de la realidad institucional municipal comparada, tanto
argentina comao internacional, haciendo hincapié en la Provincia de Rio Negro.

En principic deseo aclarar nuestra posicion respecto del extenso debate sobre
la “naturaleza” del municipio, en la que se han enfrentado, tradicionaimente,
iusnaturalistas con positivistas, organicistas con institucionalistas,
constitucionalistas con administrativistas y asi largamente.
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Al respecto de esa discusién nos remitimos a |a breve pero no menos
pormenorizada sintesis que realiza el Profesor Ricardo Miguel Zuccherino en su
obra Tratado de Derecho Federal, Estadual y Municipal (Argentino vy
Comparado)® . En ellas se reflejan las dos posiciones basicas: o bien se alude a
la preexistencia de la sociedad natural y se dice que la comuna o municipic no
necesita del reconocimiento del estado para existir pues es resultado del espiritu
gregario (Santo Tomas) o de la comunidad de intereses econdmicos (Marx) o bien
se insiste en la imposibilidad de su existencia sin e/ reconocimiento juridico
(Kelsen) o que es un ente administrativo autarquico, que comeo tal depende de su
creacién por el legislador, que excluye toda connotacién de indole politica
(Bielsa). Esa discusiéon, a mi modo de ver, adolece de una seria deficiencia
filosofica y semantica: mientras que los primeros estan aludiendo a la génesis
sociologica de la conformacion de cualquier sociedad, incluidas las menores:
pueblos, villas, ciudades, barrios (nétese que la misma discusion podria trazarse
acerca de los mismos); los segundos estan hablando de las condiciones de
ejercicio de derechos autonémicos. Es la misma reiterada discusion entre
jusnaturalismo y positivismo, como se dice mds arriba: el mismo malentendido.
En definitiva son dos planos de una misma discusion, por un fado se discute sobre
si una comunidad de hombres y mujeres tienen “derecho” a darse sus
instituciones y cuéles son los limites de las mismas, que es una discusion ética,
prejuridica y por el otro se discute la instrumentacion normativa, que es el espacio
del derecho. En éste siempre esta presente aquelia discusion, pero conviene no
confundir los planos. Nuestra investigacion procurara no hacerlo, partiendoe del
presupuesto de la superioridad moral de la democracia, aspecto que

consideramos saldado en otras discusiones y por otros autores™ .

1.4 La autonomia municipal en la Constitucién nacional segan los

jueces. Fallos histéricos

Vanossi ha dicho, parafraseando viejas aseveraciones, que “Dime que jueces
constitucionales tenemos y te diré que inlerpretacidon hay” ; tal como
anteriormente habia dicho Charles Evans Hughes al sostener: "Estamos regidos

por una Constitucion, pero esa Constitucion es lo que 10s jueces dicen que es”; 0

2Tomo IIl, Cap.l, pags.1/14, Depaima, Buenos Aires,1992.

*v/er “Etica y Derechos Humanos~ de Carlos S.Nino, Paidos, Bueneos Aires, 1984, pag.225y ss.
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bien lo que sostuvo el ex-presidente Wilson al decir “La Corte Suprema es algo
asi cOMO una convencion en sesion permanente™”

Tal vez uno de los ejemplos mas graficos que muestran como el mismo texto
de la Constitucion Federal puede decir segin el tiempo cosas distintas, lo sea la
cuestién del dominio y la jurisdiccién de las tierras adquiridas por compra o cesion
por la Nacién en las Provincias. La innumerable sucesion de casos referidas por el
Profesor Pedro José Frias™, inagotada al momento de la publicacién de sus
obras, demuestra como un mismo texto - el del viejo articuto 67, inc. 27, hoy
remozado y en el numeral 75, inc. 30 - de la Constitucion Nacional, puede servir

para sostener posturas antitéticas y, aparentemente, irreconciliables.

Es que predomina, como diria Lief Carter, una "estética” de la sentencia, antes
que afirmar un conjunto de reglas predecibles que se unificarian en una decision
posible futura™

Esto es, tal vez, lo que ha ocurrido con la Institucion Municipal, que ha
transitado bajo una misma normativa constitucional desde |a calidad de “ente
autarquico territoria!” (como lo llamaria Marienhoff) hasta su actual condicién de
=comunidad natural, célula originaria y fundamental de la organizacién politica e
institucional de la sociedad .."; como expresivamente lo afirma nuestra
Constitucién Provincial®®

Veamos que fue diciendo la Corte a lo largo de estos aios, practicamente
desde su creacion.

* ver VANOSSI, Jorge Reinaldo; EL ESTADO DE DERECHO EN EL CONSTITUCIONALISMO

SOCIAL; pag. 122; ed. EUDEBA,; A® 1987; citando @ CORWIN y PELTASAN, La Constitucidn, Omeba,
1968, pag. 116.

3* Introduccién al Derecho Publico Provincial, pags. 169 vy ss.; Ed. Depalma; A° 1980; o bien SPISSO,
Rodotfo; Derecho Constituciona! Tributario; pags. 92 v ss.; ed. Depalma; A® 1891,

»u«gugiero aqui que podemos describir y evaluar mas satisfactoriamente la calidad de las
opiniones constitucionales de la Corte si abandonamos los criterios familiares de andlisis legal y
empleamos en cambio criterios estéticos de buena interpretacién. Los Tribunales son, ante todo,
érganos que actuan. El caso en litigio abstrae, destila, ordena, simplifica y por lo tanto convierte
en ficcién la materia prima de la vida. La decision judicial resuelve ¢l caso, como una pieza teatral,
expone ante el poblico una visién del significado profundo del material que reconstruy6”.
CARTER, Lief; Derecho Constitucional Contempardneo; pag. 24, ed. Abeledo Perrot; A® 1985,

7 MARIENHOFF, Miguel S.; Tratado de Derecho Administrativo; pag. 394; T° | ed. Abeledo Perrot; A°
1982,

® art. 225, 1ra. parte.
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1.4.1 Doroteo Garcia ¢/ Santa Fe.

Este viejo caso del 21 de junio de 1870% fue donde la Corte reconocit
inicialmente !a existencia de un “derecho municipal”. Ademdas de ello refirio la
cuestion Municipal en términos similares a los recuperados en el fallo
“Municipalidad De Rosario™®"

En igual sentido, creemos nosotros, se orienta el articulo 123 de la
Constitucion Nacional de 1994,

Asi sostuvo que “.. tode lo concemiente a la apertura, delineacion vy
conservacion de calies y caminos provinciales y vecinales, corresponde
esencialmente al régimen intemo de las provincias, constituye su derecho
municipal, y es, por tanto, de su competencia exclusiva, sin que sus decisiones a
ese respecto, sean convenientes o inconvenientes, puedan caer, en ningun caso,
bajo la jurisdiccion del Poder Judicial de la Nacién, que, debiendo ser coextensivo
con el Poder Legislativo, no puede juzgar sino de las materias sobre que puede
iegislar el Congreso, 3 menos que una disposicion expresa de la Constitucion

autorice su juicio en estos casos, .." '

1.4.2 FFCC del Sud,

En este caso - también “obiter dictum” y nuevamente en una cuestion de
competencia de 1a Justicia Federal - la Corle sostuvo que los Municipios “...no son
mas que delegaciones de 1os mismos poderes provinciales, circunscritas a fines y
limites administrativos, que la Constitucidn ha previsto como entidades del
régimen provincial y sujetas a la propia legislaciéon {art. 5), por lo cual ejercen
también facultades impositivas limitadas y coextensivas en la parte de poder que
para este objeto le acuerden las constituciones y I'eyes provinciales..."“.

En realidad 1a afirmacion ha sido lesiva del orden constitucional no por

sostener un criterio determinado con relacién a la Institucidon Municipal; sino por

¥ -fallos” t. 9, pags. 278/9.

“° Del 4 de junio de 1991,

*' Considerando 4°.

*2Este caso se encuenira citado en el octave parrafo del 2° considerando, del dictamen de la Procuradora

Fiscal, en la causa “RIVADEMAR".
> Fallos; 114:283 a 285; del 1° de junio de 1911.
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no admitir la posibilidad de existencia autonémica, al interior de las Provincias,
dejandoles, en suma, definir cuél era su modelo de descentralizacién politica
intraprovincial.

Este fue, precisamente, el acierto del citado caso “Doroteo Garcia” que,
lamentablemente, 1a mayoria de la doctrina olvida como antecedente valido®*-

Este es el mismo dilema que confronta los casos “Rivademar” y “Municipalidad
de Rosario”, pero sustentados ya no en la negacién absoluta de la autonomia
{como el caso FFCC del Sud sino inversamente sostenide en la afirmacion
absoluta de la autonomia. Tanto *“Municipalidad de Rosario™*® como el dictamen
de la Procuradora Fiscal en “Rivademar”, promueven un respeto de la autonomia
provincial consagrada desde el articulo 5°, 121° y cc. de la Constitucion Nacional,

Por oposicién, el falio de “Rivademar” y la posicién de la minoria en

nd6

“Municipalidad de Rosario™" uniforman y generalizan en conceptos que pueden o

no coincidir con e} derecho publico local respetado por la constitucion nacional.
1.4.3 Obras Sanitarias de la Nacion,

En este caso el ente autdrquico demando a la Provincia de tucuman por cobro
de pesos de bienes imuebles de propiedad de la Municipalidad de Concepcidn,
que fueran servidos por obras anitarias de la nacion. ¥

La Provincia demandada opuso al progreso de la accion las excepciones de
“falta de personeria, falsedad extrinseca de los certificados de deuda, falta de
accién e incompetencia” - basados en que l0s bienes eran de propiedad municipal
- y de prescripcion. '

* Al extremo de ocurrir como con ZUCCHERINO (Derecho Publico Provinciat y Municipal; ya citado) que

luego de omilir este importante precedente hace hincapié en e caso "MARIA FERNANDEZ DE CASTRO v.
PROVINCIA DE BUENOS AIRES" (fallos 94:424

a 426; del 1° de mayo de 1902) que se refiere a IMPUESTOS PROVINCIALES y nada tiene que ver con la
cuestion municipal. Ver op. cit,, t° Il, pag. 197 y LINARES QUINTANA, Segundo V.; op. cil. pags. 388y ss.,

&

Fallo de la mayoria.
La Corte “anterior™: FAVT, PETRACCHI y BELLUSCIO. )
Fallo de la CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA NACION del 20 de julio de 1954,

-
-
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La Corte, sequramente haciendo caso omiso a una ldgica interpretacion de los
arts. 5° y 104° de la Constitucion vigente en ese momento y a los aris. 33% y cc.
del Codigo Civil, resolvié que “... el régimen legal de los municipios provinciales
no es cuestion regida por la Constitucién y las leyes de la Nacién, sino propia del
ordenamiento juridico provincial, en los términos de los arts. 104 y ss. de la
Constitucion, con la sola reserva del articulo 5° - doctrina de “falios” 199:423 -
referente expresamente a su régimen econdmico-financiero.™?

Posiblemente hayamos estado frente a una cueslién de prueba (segun surge
también del dictamen det Dr. Ramon Lascano, a la sazén Procurador General de
la Naci6n); pero la identificacion entre Provincia y Municipio es, por esa direccion,
la negacion de la existencia misma del Municipio como instancia politica de
organizacion auténoma de la sociedad local.

1.4.4 AMBROS-PALMEGIANI S.A. y GENNARO y FERNANDEZ S.A.

Este era el estado constitucional de la cuestion hasta 1964, El mismo se
mantuvo con matices pero dentro de criterio de “autarquia” hasta el caso “Ambros-
Palmegiani S.A. y Gennaro y Femandez S.A." - también inherente y en forma
Jaudatoria al conflicto del éntonées art. 67, inc. 27, entre Nacion y Provincias -
fallado el 1° de abril de 1986

En este Gltimo caso 1a corte sostuvo que: “Tampoco vale para decidir esta
supremacia distinguir entre el gobierno mismo de las provincias y las
municipalidades, por el sentido claro de ambas categorias. ‘.as municipalidades
no son mas que delegaciones de los poderes provinciales, circunscriptas a fines y
limites administrativos que la Constitucion ha previsto como entidades del
régimen provincial y sujetas a su propia legislacion’ (falios 183-190/204)""-

4B
43

En ese entonces inc, 3° cc. can el art. 32.
Considerando 5°,
50 JA-1887-1-870y ss.

' Considerando 10°.
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1.4.5 Rivademar: Dictamen de la Procuradora Fiscal.

Finalmente liega la nueva tendencia, el revisionismo municipal y la
transformacién de la Constitucién - sin su reforma formal - mediante el
mencionado mecanismo de que los jueces dicen cual es el verdadero orden
institucional, mas alla o mas aca de la histeria y de la exégesis literal de los
textos.

El caso consistia - en sintesis muy apretada - en determinar el alcance de las
atribuciones de la Provincia para fijar €l régimen de empleo municipal {en el caso
condiciones de ingreso), independieﬁtemente de las regulaciones propias
establecidas por la propia Municipalidad.

Se trataba de una pianista que trabajaba en calidad de contratada por la
.Municipalidad de Rosario (durante el dltimo gobiermno de facto), incorporada
posteriormente a planta permanente por una ley provincial de facto, que luego fue
ratificada por otra ley de iure; pero que ambas se oponian a la normativa de iure
de rango municipal que impedia este lipo de acceso a la planta permanente de la
Municipalidad.

La Municipalidad cesanted, en mérito a su propia regulacion local del acceso a
la funcién publica, a ia Sra. Rivademar; dado que la misma -si bien cumplia con
las condiciones de ingreso reguladas para ios Municipios desde el orden
Provincial- no encuadraba en los requisitos de acceso a la Municipalidad de
Rosario segun su normatizacion local.

La Procurador Fiscal, Dra. Reiriz, luego de recorrer la jurisprudencia de la
Corle Suprema de Justicia de la Nacién, casi invariablemente inclinada a
considerar a los ‘Municipios como meras descentralizaciones administrativas y
autarquicas de las Provincias, concluyd en que: “... a mi modo de ver, esta
concepcidn autarquica del municipio provincial no puede sostenerse hoy con
caracter onico y uniforme en todo el ambito de Ia Repablica. Elio asi, porque si
bien pudiera haber sido cierla para el tiempo en que fue eslablecida, no puede
dejar de computarse que, a partir de 1957, se ha desarrollado una evolucién en ej
constitucionalismo provincial que liende indudablemente a configurar a los

municipios, o al menos a los de categoria superiores, ¢on un inequivoco caracter
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autdonomo. Tal lo que surge de las constituciones de ... Rio Negro (art. 168, 176)
nod .

La dictaminante sostiene mas adelante que: °... con base en los antecedentes
expuestos, a mi modo de ver, la exigencia contenida en el art. 5° de la
Constitucion Nacional, dirigida a las Provincias, consistente en asegurar su
“régimen municipal”, se traduce en la necesidad de impiementar, en cada
jurisdiccian, la institucion del municipio, con personalidad que lo diferencia del
resto de la administracién provincialsa, y dotado de atribuciones suficientes para
llevar a cabo el gobierno y administracion de los asuntos comunales. Pero la
clausula constitucional no importa una definicion en cuanto al grado de
independencia que debe acordérsele, quedando reservado a la discrecién del
conslituyente o del legislador provinciales, la determinacién del modo e intensidad
que revestird la descentralizacién. En resumen, el municipio provincial es una
institucion necesaria, privativa del orden local, pudiendo escoger la provincia
entre un régimen autarquico o autonémice, con las mitltipies facetas que cada uno

de éstos puede adoptar".sd

En el considerando 4° > la Procurador Fiscal afirma gue: “Determinado asi el
alcance del precepto constitucional, me parece oportuno recordar que la sentencia
en recurso ha establecido el caracter autarquico del municipio santafesino,
mediante una interpretacidon de la legislacion local que no resulta revisable en esta
instancia, por la naturaleza del derecho comprendido y en atencion a que no ha
sido alegada por la recurrente de arbitrariedad del falio. Vale decir, que de los
grados de descentralizacion que admite el articulo 5° de |la Constitucion Nacional
la Carta Fundamentat de Santa Fe ha escogido el de menor independencia,
sujetando el Municipio a las normas de la legislatura local”.

En razdn de este argumento -que compartimos- la Procurador propone admitir
formalmente el recurso y confirmar la sentencia de la Corte santafesina que
ordend la reincorporacién de 1a actora y dispuso la nulidad del acto administrativo

que, a su vez, declaraba la nulidad de la designacion de la Sra. Rivademar.

52 Dictamen procuradora fiscal, ED, diario del miércoles 28 de junio de 1989; pag. 4. Se refiere a l2
Constitucidn de RIO NEGRO de 1957, dado que si bien el fallo es del 21 de marzo de 1989, el dictamen
de Procuracidn es del 28 de abril de 1988,

> Obsérvese el avance con relacién al caso OBRAS SANITARIAS DE LA NACION, del afio 1.964.
Considerando 3° par, 13,
* Ibidem considerando 2°, parr. 17.

% 1¢ parrafo.
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1.4.6 Rivademar: Sentencia de la C.S.J.N.

Con un criterio que consideramos y aprobamos desde el punto de vista
axiolégico - pero no desde su técnica de valoracion del derecho aplicable-, la
Corte desestimo la posiciéon de la Sra. Procurador y revocd la sentencia de la
Corte Local de Santa Fe, en tanto diSpohia la reincorporacion de la actora,

Comienza la parte sustancial del fallo por reconocer ia adhesion de 1a Corte a
la concepcion doctrinal de que los Municipios son:®... entes autarquicos
territoriales de las provincias...", definiéndolos como *...delegaciones de los
mismos poderes provinciales, circunscriptas a fines y limites administrativos, que
la constitucion ha previsto como entidades del régimen provincial y sujetas a su
bropia legislacién™ (en el mismo sentido, ver failos 123:313 y 308:403, entre
otros)”. % '

Mads adelante agregé: “Que, sin embargo, aln cuando no se reconozca que la
autonomia de los municipios cuenia con bhase constitucional, tampoco puede
prescindirse de que la necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por
el art. 5° de la Constitucion determina que las leyes provinciales noc sélo no
puedan legitimamente omitir establecerlos sino que tampoco pueden privarlos de
las atribuciones minimas necesarias para el desempeiio de su cometido, entre las
cuales resulta esencial la de fijar la planla de su personal, designarlo y removerio.
Facil es advertir que si se encontraran sujetos en eslos aspectos a |as decisiones
de una autoridad extrafa - aunque se trale de la provincial - ésta podria
impedirles el cumplimiento de sus funciones negandoles el personal necesario
para llevarlas a cabo, o causar el desorden administrativo 0 la ruina economica
imponiéndoles un numero excesivo de empleados o remdneraciones que sus
recursos no permitiesen afrontar .. -

Finaimente se sostiene: “Que, en tal virtud, ha de concluirse que la norma
impugnada, en tanto impone a la Municipalidad rosarina admitir con caracter
permanente a personal que sdto habia sido contratado, y al que, por esa via, se

haria entrar imegularmente en categorias superiores en desmedro de la carrera

¥ Considerands 7°, del fatlo,

¥ Considerando 9°,
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administrativa, esta en pugna con el arl. 5° de la Constitucién por implicar una
desnaturalizacién del régimen municipal que pone en riesgo su subsistencia™ .El

fallo - como se dijo - revoca la decision de la Corte santafesina,

1.4.7 Posiciéon actual de la Corte: “Municipalidad de Rosario ¢/ Pcia. de
Sante Fe”

Este falio vuelve -aunque no totalmente- a la posicién de la Sra. Procurador
Fiscal en el caso “Rivademar”.

El caso se plantea ante la creacion por parte de la Provincia de Santa Fe de un
“‘Fondo de Asistencia Educativa”, con la finalidad de: “... asegurar el
mantenimiento, ampliacién y construccion de todos los edificios escolares de
propiedad provincial, municipal ¢ comunal cuya ejecucion no tome a cargo el
Poder Ejecutivo por intermedio de organismos correspondientes y contribuir al
equipamiento de las escuelas ubicadas en su jurisdiccion >

El referido fondo se integraba - segun la ley provincial dictada al efecio - con
no menos del 50 % de lo recaudado por imperic de lo prescripto en el art, 13 de la
ley 2.756, norma gue obliga a cada municipio a destinar como minimo el 10 % de
sus rentas anuales para constituirlo y es administrado por una comisién creada a
tal fin.

La Municipalidad de Rosario -basada en el éxito del caso Rivademar- se opuso
a la decisién de la Legislatura Provincial e inicid acciones para obtener la
declaracidon de inconstitucionalidad de los arts. perinentes de la ley 2.756 v los

decretos provinciales que ordenaron el descuento de la coparticipacion de la
Municipalidad rosarina.

La Corte asumiendo su postura del casc “Rivademar” manifesté que: “... la
necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por el art. 5° de |a
Constitucion determina que las leyes provinciales no s6lo no puedan

legitimamente omitir establecerios sino que tampoco pueden privarios de las

5 considerando 11°,
% Del considerando n® 1.
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atribuciones minimas necesarias para el desempefio de su cometido, ...” glosando

su propio fallo anterior.”

Sin embargo mas adelante sostuvo: “Que en lo relativo al alcance y limites de
las facultades municipales, ha sefialado esta Corte que éstas surgen de la
Constitucién y las leyes provinciales, cuya correlacion, interdependencia y
conformidad entre si, .no incumbe decidir a la Nacién, en tanto ellas no violen los
principios, derechos y garantias establecidos en la Constitucion Nacional, las
leyes de la Nacion o los tralados con las potencias extranjeras (art. 31 de ia
Constitucion Nacional). La Constitucion Nacional se limita a ordenar el
establecimiento del régimen municipal, como requisito esencial para la efectividad
de la autonomia de 1a provincias (art. 5%, pero en manera alguna ha prefijado un
sistema economico - financiero al cual deban ajustar la organizacion comunal,
cuestion que se encuentra dentro de la érbita de las facultades propias locales
conforme a los arts. 104, 105 y 106 de ia Constitucion {fallos 199:423; "Cia Swift
de La Plata S.A. ¢/ Municipalidad de San Miguel de Tucuman s/ cobro de pesos”, (
fallo del 17 de febrero de 1961).%"

El parrafo que se transcribe mas abajo es el eje desde donde la Corte parece

sostener |la "estética” de sus fallos en materia de autenomia municipal.

La autonomia administrativa municipa! para designar y remover su personal
parece ser hoy parte del derecho positivo institucional, consagrada por el caso
“RIVADEMAR", pero no ocurre lo mismo con los recursos financieros y 1a
coparticipacion interna de las provincias. Asi lo sostuvo 1a Corte en el siguiente
considerando; “Que la adecuada aplicacién de los principios enunciados
precedentemente, exige invocar y demostrar que las normas provinciales cuya
constitucionalidad se cuestiona, comprometen efectivamente la existencia misma
del municipio, afectado por el accionar de ia provincia en cuyo territorio se halla
asentado °*

Esta exigencia -insinuada por la Procurador Fiscal en el caso “Rivademar” -no
fue requerida en aquella oportunidad; de donde inferimos que para la Corte el

minimo de autonomia se integra con la designaciéon y remocion de sus agentes,

% Censiderando 3°.
" Gonsiderando 4°,

8 Considerando 5°,
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sin necesidad de prueba alguna; pero cuando la cuestion se vincula con los
aspectos financieros y econdémicos entre Municipio y Provincia, el Tribunal exige
que el primero demuestre: “... claramente de qué manera ésta contraria ia
Constitucion Nacional, causandole de ese modo un gravamen, y debe probar,
ademas, que ello ocurre en el caso concreto...” 8,

Este es el estado actual de 1a autonomia municipal, en la interpretaciéon de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Restara observar si después de la
reforma de la Constitucion de 1994; y lo expuesto mas arriba, fa definicion de la

Corte se inclina por un criterio mas restrictivo o mas amplio.

Pensamos que la Corte, desde sus primeros fallos, en definitiva, ha mantenido
un mismo criterio: la expresion "asegurar el régimen municipal” que prescribe el
ant.5 de la Constitucion Nacional tiene un amplio y vago contenido. A parir de
Rivademar adquirié unos contornos mas visibles: la regulacién provincial no podia
afectar el funcionamiento minimo del municipio. Si tal ha de ser el criterio futuro,
entonces, si estamos tentados de decir que €ello, que es compatible con el art.5,
no lo es con el nuevo 123. La nueva Constitucion, es cierto, no ha prescripto un
modelo autondmico, pero ha prescripto la autonomia. Y “autonemia” es mas que
“funcionamiento minimo". Entender a fa autonomia municipal en el limitado
sertido del caso Municipalidad de Rosario seria una burla al propésile de los
constituyentes. No queremos con eflo decir, insistimas, gue las Provincias estén
todas obligadas a un modelo coman.

% |bidem.
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1.5 Principios generales del régimen rionegrino
1.5.1 El origen del municipalismo rionegrino y el escenario actual

Los esfuerzos iniciales de |os gobiemos provinciales se centraron en la
organizacion y constitucion de la burocracia minima necesaria y en la fundacion
de las instituciones operativas, que bien podriamos decir surgian, como la
Constitucion, ex nihilo, porque la experiencia territorial acusaba el mismo grado
de centralismo paralizante que podia anotarse en el orden nacional. No existia
experiencia alguna, salvo, justamente algin caso en materia de autonomia

municipal -restringida-, en lo que hace a la experiencia de autoadministracion.

No obslanie eilo, puede decirse, Rio Negro ha gozado de un régimen
municipal de fuertes rasgos autondmicos, frente al de otras provincias argentinas,
en particular las de mas antigua data, como el caso de las de Mendoza y Santa
Fe, consideradas en este estudio (Cordoba desde la reinstauracién democratica
vivio un proceso de fuerte autonomizacion y descentralizaciény}, en tanto también
puede considerarse su régimen como fuertemenie autonomizado en lo que
respecta a la experiencia comparada internacional (ver el abstract de ios casos de
Estados Unidos de America y del Brasil, de Espaiia, Suiza e ltalia). Tal vez, solo
en |la peculiar forma organizativa del régimen inglés podamos encontrar sefias de
mayores principios autorganizativos, aunque en el marco de un sistema nacional
virtualmente unitario. '

Sin embargo, no se percibe que los Municipios rionegrinos hayan evolucionado
en el caracter de su rol, en rigor sigue predominando el modelo de “prestador de
servicios”, no obstante que se anotan experiencias en el modeio de “actor del
desarrollo local”.

Ello sea dicho con el maximo respeto por l0s inlentos que en varios municipios
pueden encontrarse en areas tan diversas como el turismo (el caso de la
“corarca turistica” de Viedma-Carmen Patagones, que &S & Su vez un caso de
cooperacion intermunicipal e interprovincial}, la ecologia {(como el caso de la
auloridad ecoldgica en El Bolsén) o el incentivo a la produccion econémica, (como
los programas de microemprendimientos desarrollades en San Carlos de
Bariloche y programas laborales en Sierra Grande y proyectos promovidos por
asociaciones de bien comin en el Valle Medio), perc no constituyen la regla.
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El estado de situacidn aclual, el que se intenta describir, hay que advertirlo, se
enmarca en una profunda transformacion del Estado Nacional, que a partir de las
crisis de 1989 did por resultado el dictado de las leyes de emergencia economica

y reforma del Estado.

Siguiendo las leyes nacionales 23.696 y 23697 de Reforma dei Estado y
Emergencia Administrativa y de Emergencia Econdmica, respectivamente, la
Provincia de Rio Negro sanciond la ley 2.331 que declard dentro del ambito de la
Provincia el estado de emergencia economico-financiera y la reforma del Estado
Provincial, con unas pautas virtualmente homélogas a las normas nacionales y

recogiendo algunos principios de la Constitucion Provincial,

No obstante, en ese contexio, fueron reformadas sendas constituciones, la
provincial en 1988 vy la nacional en 1994, reforzando ambas los rasgos
autonémicos del nivel municipal; mas aun, en el caso de la Provincial, se anota un
fuerle sesgo descentralizador y potenciador de la participacion de las instancias

locales en el propio estade provincial.

Ello no impide reconocer que, al propio tiempo, tanto las leyes nacionales
como provinciales dictadas en funcion de la crisis, han sobrepasado, por Io
general, a los poderes iocales. El concepto de emergencia se ha institucionalizado
al punto de relativizar en alto grado la previsibilidad juridico-politicz. Ello ha
afectado, indudablemente, la autonomia provincial en primer término y la
municipal, en segundo. El estudio pretende aporar algunos datos, analisis y

propuestas, que permitan retornar a los propésitos de los constituyentes.

1.5.2 Los Municipios.

En la Provincia de Rio Negro, ya en la primera constitucion, sancionada en
1957, 1a Provincia habia adoptado la misma linea hoy seguida por la Constitucion
Nacional -siguiendo, a su vez, las lineas constitucionales modernas- que aseguran
un esquema de autonomia municipal amplia que, sin embargo eslablecia unos
rangos autonémicos diferenciados segun categorias de municipios (de primera, de
segunda y rurales) y esa verliente se va a acentuar en la reforma de 1988,
extendiendo esos rasgos de aulonomia a todos los municipios, sin ninguna clase

de distingo. Como resultado de ello, a la fecha, veintitrés de los treinta y ocho
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municipios rionegrinos han sancionado sus respectivas cartas orgénibas. esto es
que Rio Negro, hasta el presente, es la Provincia Argentina gue ha sancionado el
mayor nimero de cartas organicas, lanto en términos absolutos como relativos y
por ello se ha converiido en un significativo campo de experimentaciones

institucionales.

La Constitucion Provincial reformada dejé regladas, como veremos mas
adelante, significativas cuestiones del régimen, tales como la referida autonomia
institucional, el principio de ejidos colindantes como esquema de reparo
territorial, la determinacion de las atribuciones que abarcan todo el amplio
espectro de lo que pueda entenderse como “cuestiones locales” y al propio tiempo
cerrd este esquema “autondmico” concediéndoles facultades tributarias y
determinando que el regimen de copadicipacién se fija mediante una ley
convenio.

También reglé las instituciones principales de los municipios sin carta organica,
de las Juntas Vecinales y de las Comunas. En aquellos mantuvo el principio de
division en tres poderes, {ij6 los requisitos para ser miembro del gobierng
municipal, introduciendo el de la ciudadania y manteniendo, respecio de la
constitucién anterior, el del derecho a ser electores de los ciudadanos extranjeros
radicados en el radio de los municipios rionegrinos. También les acordo la
competencia en justicia electoral para su ambito.

Respecto de la remanida cuestion acerca del término temitorial o jurisdiccion
fisica del municipio y el sistema a adoptar, la constituyente reformadora se ha
resuelto en el mismo sentido que la primera constituyente, manteniendo el
sisitema de ejidos colindantes, de manera que ningun poblador pueda gquedar
privado de servicios comunales. La legislatura determina los limites territoriales de
cada Municipio tendiendo a establecer el sistema de ejidos colindantes sobre la
base de la proximidad geografica y posibilidad efecliva de brindar servicios
municipales. Sin embargo, esie sislema, en la practica ha devenido inefeclivo, la
delimitacion de ejidos ha resultado poco menos que imposible, muy pocos
municipios han podido concrelar acuerdos sobre los lindes comunes y la situacion
deviene conflicliva en aquelles que, precisamente, registran lindes comunes y su
demarcacion pudiera afectar derechos presentes o fuluros como, por caso, los
devenidos del régimen de copanicipacion de regalias hidrocarburiferas {(ver ut
infra la cuestian territorial).
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La Constitucidn prevé que toda modificacién ulterior de los limites se hace por
iey con la conformidad otorgada por referéendum popular. En caso de anexiones,
por los electores de los municipios inleresados y en caso de segregaciones, por
los electores de la zona que se seg_rega_se.(cfe.arl.227)

1.5.3 Las Comunas.

El antecedente constitucional se remonta al art. 164 de la Conslitucion de 1957
que preveia que podrian formarse municipios rurales con agrupaciones humanas
que no alcanzaran el limite menor de mil habitantes a partir del cual, segdn
aquetla constitucién, podia constituirse un municipio, bien que en caso de tener
menos de veinte mi! habitantes lo serian en segunda categoria. (cfe.art.167). En
funcion de ese articulo se crearon los Municipios Rurales de la localidades de
Comalio, Chimpay, Colonia Catriel, Coronel Belisle, Darwin, Ministro Ramos
Mexia, Norguinco, Pomona, Pilcaniyeu y Sierra Colorada, sobre la base de las
jurisdicciones que tenian por entonces las respeclivas comisiones vecinales (Ley
358-1964). Mas tarde, por una ley de facto, la 643 de 1971, se crearon las
Comisiones de Fomento de los parajes denominados Aguada Cecilio,' Aguada de
Guerra, Clemente Onelli, Cubanea, Mamuel Choique. Chelforo, El Cuy, Nahuel
Niyeo, Pefias Blancas, Pilguiniyeu, Villa Mascardi, Winter, San Javier y Zanjon
de Oyuela. También se transformo a dicho tipo de Comisiones a tas entonces
Comisiones Vecinales de Arroyo Los Berros, Cerro Policia, Cona Niyeu, El Cain,
El Manso, Las Bayas, Mencué, Rio Chico, Sierra Grande, Sierra Paileman y Valle
Azul. Alguna de ellas evolucionarian incluso hasta Municipio como Sierra Grande
y otras a Municipio Rural.

El arl.241 resuelve el status de los asentamientos poblacionales de menos de
2.000 habitantes. En esos casaos se constituye una Comuna, previendo que la ley
determine su organizacion, competencia material y territorial, asignacion de
recursos, régimen electoral y forma representativa de gobierno, con eleccién
directa de sus autoridades. Ello sera considerado mas extensamente en adelante,
al tratar la evolucion de la legisiacion provincial y de su praclica; sin embargo,
podemos adelantar que no se produjeron evoluciones significativas respecto de
estos asentamientos. En la actualidad existen 38 Comisiones de Fomento®, en

algunas de las cuales se registra alguna organizacion local mayor, sin que, hasta

8 Ver su enumeracién en el capitulo fiscal.
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el momento se haya promovido su transformacion en Comuna. Podriamos
considerar que es una forma evolutiva, de los llamados antes de 1a reforma de
1988, municipios rurales, sobre algunos de los cuales pesa una indefinicion en su
status actual como los del Municipio Rural de El Cuy y el de Valie Azul (ambos en
el Departamento General Roca, creados por las leyes 2180 y 2207 de 1987,
respectivamente). En rigor recomendamos gue sean tratados con el conjunto de
las Comisiones de Fomento, cuya irregular situacion también tratamos en materia
fiscal, proponiendo se tienda a una progresiva autonomizacion en el nivel y
sentido que propone la Constitucion de 1988.

1.5.4 La interpretacién de la autonomia municipal en la dinamica

institucional de Rio Negro.

Comenzando por lo normativo, en cuanto a la Provincia de Rio Negro,
consideramos importante revisar las interpretaciones del maximo 6rgano judiciat

para definir algunos limites del propio texto constitucional.

Ya en 1990 el Superior Tribunal de Justicia de Rio Negro, en base al texio de
la Constitucion de 1988 dijo: Corresponde hacer lugar a la accion interpuesta por
la Municipalidad de Viedma y declarar la inconslitucionalidad del art. 34 de la Ley
2331 que dispone la aplicacion prevista en el arl. 2do. inc. c) de 1a Ley 2181, que
autoriza la retencion de fondos de la coparticipacién municipal -por parte del
Banco Provincia de Rio Negro- y su transferencia a la cuenta de la Caja de
Prevision Social de esta Provincia en concepto de Aportes Patronales (art. 11 Ley
2092). Ello, en tanto, la norma citada al acluar compulsivamente e inaudita parie
sobre el Tesoro y el patrimonio del Municipio de Viedma, lesiona la autonomia
econdémica comunal y viola los preceptos contitucionales que la reconocen y
garantizan” (STJRNSC: Se. Nro. 37/90 "Municipalidad de Viedma s/Accion
Inconstitucionalidad (Ley Pcial. 2331/89)". Y mas tarde reiter¢ el concepto al
decir que 'Es doctrina recibida que el poder constiluyente de las provincias recibe
sus limites de la Constitucion Federal, de igual manera ese concepio se traslada a
los municipios con relacion a la Constitucion Provincial (STJ: "Soliverez, Carlos y
Otra s/Mandamus”, Se.198-31). Reilerando el principio en o gue hace a la
faculiad de los Municipios para reglar ias cuestiones del empleo pablico municipal
en reiterados fallos (vgr.: Avila c.Municipalidac de Cinco Sallos s/Contencioso

administrativo s/inaplicabilidad de Ley, que citamos en el capitulo del empleo
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publico). Mas explicitamente a(n, se pronuncio, también en una cuestion de
empleo publicc al decir que: "El orden normativo vigente -aris.225, 228,
incs.3/4/8/17 y cc. de la CP- reconoce a los municipios las facultades propias de
su carécter de autdnomos, complementadas en lo pertinente por las respectivas
Cartas Orgdnicas en los casos que ellas correspondan, entre los que, obviamente,
se insertan las facultades reguladores de sus regimenes laborales. Ello en modo
alguno implica un soslayamiento de la pirdmide juridica ni de las facultades
delegadas a la Nacién, habida cuenta de la naturaleza de las relaciones laborales
con el municipio™. (STJ: "Pereira, Juan C. ¢/Municipalidad de Cipolietti s/Ordinario
s/inaplicabilidad de Ley", Se. 153-82).

Pero también definié restrictivamente el concepto de autonomia en otros
tépicos, como Iz de impedirle legis'ar en topicos que el STJ ha entendido
provinciales, aun cuando esos topicos no hubi'éren sido objelo de legislacidén por
parte del Municipio. En ello marca una diferencia, el STJ, en cuanto a la doctrina
que relaciona al poder provincial con el nacional. Desde siempre, buena parne de
la doctrina nacional ha sostenido que las provincias, en tanto que delegaron las
faculiades a la Nacidn en el pacto constituyente, podian y de hecho en algunos
casos lo hicieron, legislar en materias delegadas hasta tanto la Nacidn lo hiciera.
Sin embargo en materia de juegos de azar, fallo que comentamos, al expedirse
sobre la accion de inconstitucionalidad planteada por la Municipalidad de Viedma
contra la Provincia, al decir; "Las facultades de los municipios estan determinadas
por el ambito de los distintos incisos del art.229 de la CP, mas las que resultaren
menester para poner en ejercicio a éstas y a las que hacen a su organizacion y
funcionamiento. Es evidente, entonces, que los juegos de azar, Su autorizacion y
fiscalizacion, no entraron en el ambilo facultativo de las comunas™ y en idéntico
sentido se expreso en la causa "Provincia de Rio Negro c.Municipalidad de
General Roca s/Conflicto de Poderes s/Accion de Inconstitucionalidad™al decir
incluso que : ‘Cuando el art.2069 del CC alude a que las loterias y rifas cuando se
permilan, seran regidas por las respectivas ordenanzas municipales o
reglamentos de policia, no debe ni puede ser interpretado como una definicién a
favor de la compelencia municipal. Que, por lo demas, ni siguiera seria
juridicamente viable en tanto se trala de un ordenamiento regulatorio de las
relaciones particulares, mientras due las estructuras organicas det Estado y, por
ende, sus facultades, son fijadas -en ei caso del Derecho Publice provincial- por |a

Constitucion Provincial y las leyes que en su consecuencia se dicten. (STJ:
Se.B6/93).
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Reiteramos aqui un argumento sobre el gue volveremos mas de una vez, la
interpretacion constitucional del STJ ha sido de indole mas bien restrictiva v se ha
constituido en una limitante del ejercicio autonomico. Reilera la Provincia, a su
interior, las practicas de cierio grado de uniformismo paraddjicamente deformante

que ha sido también 1a practica de ta Nacion en relacién a las Provincias.

El Superior Tribunal, como maximo intérprete de ta Constitucion Provincial en
los conflictos normativos entre las potestades municipales y provinciales, ha
sostenido esa interpretacion restrictiva de estas normas de la seccion sexta de ia

Constitucidn Provincial, particularmente del art. 225,

En un caso planteado por 105 municipios de Rio Colorado. Luis Beltran y
Contralmirante Cordero, los que alegaron la inconslitucionalidad de la ley 1946 de
coparlicipacion provincial, sancionada sin consulta a estos municipios, por resultar
violatoria del articulo 231 de la Constitucion, que establece que: "La Provincia y
los municipios celebran convenios que establecen la forma y proporcién de
coparticipacién de los impuestos nacionales y provinciales e ingresos por regalias
que perciba la provincia” . El Superior Tribunal sostuvo que: “el art. 231 expresa
un concepto convencional que en modo alguno significa una renuncia a las
potestades legislativas en aras de aquel acuerdo consensual”. Dijo ademas que
“el art. 231 no prohibe la instrumentacién del régimen de coparticipacion por via
normativa, ante la imposibilidad real de impiemeniarlo inicialmente por cauces
convencionales. Por el contrario, la ley es el medio normal y natural para regla-
mentar las politicas financieras del estado, en {uncion de una compatibilizacion
arménica de todos los dispositivos aplicables y a la luz de una sistematica integral
del texto constitucional". En otro parrafo de la sentencia comentada, en la que e}
Superior Tribunal no parece encontrar contradiccidon alguna con la norma
constitucional y la sancion de la ley en forma unitateral por el érganc legislativo
provincial, se lee: “..una ley no infringe la autonomia municipal por la sola
circunstancia de regular la coparicipacion impositiva, desde que dicha teméatica
no puede entenderse incluida en la esfera propia que la Constitucién prevé para
los municipios....]a materia coparticipativa no se encuentra atribuida en exclusiva
al municipio, sino a éste y a la Provincia en el ambilo de lo convencional, no
legal” | y luego "... claro resulta que la materia impositiva no puede encasillarse
en el dmbito de materia especificamente comunal..por lo que la prelacion
emergente del art. 225 de la Constitucion Provincial no resulla operativa en la
materia” (STJRNSC SE. 29/94; 30/94 y 31/94).
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No puede negarse. que este criterio del Superior Tribunal ha negado el paso
consensual que ha adoptado la constitucion, que es el camino actualmente
elegido por los llamados federalismos de conceriacién para alcanzar disefios
institucionales que tengan perspectivas de permanencia y maduracién. Esto no
solo parece no haber sido comprendido integralmente por los cuadros dirigentes
de ésta Provincia, sino que tampoco Io ha sido hasta el presente en el orden
nacional. La tradicion ejecutivista y verticalista (hegemdnica a la postre) de
nuestra cultura politica (aunque puedan anotarse, como siempre excepciones)
hace que la practica de la concertacién se haya parecido siempre mas a la
subyugacion (por distintos medios) que al acuerdo racional. Debe comprenderse
que sblo este permite alcanzar un nivel de previsibilidad social que haga
racionales a las instiluciones y autonomos a los "lugares” sociales. Lo contrario, la
practica que hasta aqui padecemos, solo permite pensar en “revanchas”, las gue
invariablemente se ejecutan cuando cambian los turnos politicos. Es mas. en rigor
soio aseguran una perversa combinacion en que los partidos se imilan los unos a
los otros, en el afan de obtener la hegemonia, reproduciendo vicios y des-
igualdades. Asi si una ciudad cualquiera obtiene un privilegio irritante de! actual
gobernador, mafiana el partido de oposicion tratara de granjearse |z simpalia de
esa misma ciudad manteniendo el privilegio y tal vez afadiendo algan otro para
otro sector o ciudad.

“Institucionalmente siempre habrd que recordar que las instiluciones no sirven
de nada sin una cultura correlativa coherente y elio es una guia metodolagica del
“institutional choice™. Una solucion es reglameniar el principio constitucional, al
modo de la innovacion habida en la CN y esiablecer que toda reforma de leyes
que afecten al conjunto de los municipios, requeriran de ta conformidad de una
mayoria especial de éstos (fal vez los dos tercios, para garantizar el veto de los
mas pequenos), dada por sus 6rganos deliberantes también por mayoria espécial
(en ésle caso parece mas coherente la mayoria absoluta, dado lo pequefo de
£stos cuerpos).

Probablemente no sea posible determinar un criterio Unico para resolver todos
los casos que s¢ encuentren en el cono de sombras generado por las normas
constitucionales anteriormente citadas. Sin embarge, la articulacion de algunos
principies fundamentales, y la explicitacién de criterios generales prudenciales
favoreceria la discusion acerca de los alcances (o los limites) del ejercicio de
atribuciones propiamente municipates.
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Los municipios son parte del Estado y la cuestion fundamental en discusién es
cudl es el grazo y tipo de poderes que razonablemente deben ser ejercidos en el
ambito local, por exclusién del ambito provincial y nacional, de modo de
maximizar las posibilidades de los ciudadanos de ejercer todos sus derechos,
tanto individuales como sociales, colectivos y politicos. El poder de 10s gobiernos

municipales no reside exclusivamente en.sus recursos economicos.

Es el contacto personalizado con los vecinos, !'a posibilidad de un gobierno
inmediato, cercano, propio, de gran acceso, loc que da poder real a las

comunidades loccales.

Creemos que esta es la larea de |la administracién iocal, y por 1o tanto. uno de
jos principios fundamentales que deben regir la interpretacion de las normas
constitucionales provinciales. que delimiten ia competencia de 10s municipios “vis
a vis™ con la Provincia es el principio de autonomia politica. El poder de la
comunidad local, asi considerado, esta basado en la pasibilidad que ofrece a los
individuos de maximizar su propia autonomia personal tornando decisianes en su
ciudad, mucho mas cerca de la agenda publica y con mayor informacion que en

ningun otro nivel del gobierno del Estado.

Al establecer el principio de autonomia politica municipal como fundamento
del gobierno local y como piedra angular de la capacidad de éste de maximizar el
de_:sarrollo de la libenad de cada ciudadano, cabe preguntarse hasta donde ha
llevado cada Municipio, cada comuna y aun cada junia vecinal, el ejercicio de su
autonomia politica basica, cuanto se han estrechado los lazos con cada vecino,
en qué medida se han tomados medidas necesarias para que |la proximidad y la
actividad participativa directa fortalezcan las instituciones locales en lo que

representa su nacleo fundamental.

En cuanto a los limites que el Estado Provinciai ha colocado a los municipios
para el ejercicic de sus poderes propios, aun en materias de basica organizacién
electoral, como el plazo en el que se produce ia convocatoria a elecciones, no
importa en qué contexto factico, el Poder Judicial ha interpretado que rigen
plenamente 1as disposiciones de la ley provincial 2431 y 2657, Al respecto, ver
aulos “Concejales Municipales (P. Justicialista y Mov. Popular) de Cinco Saltos
s/Impugnacion Convocatoria a Elecciones” Expte. N°35/93 Res. N°28/93 TEP y
“Convocatoria a Elecciones 1993" (Expte N°6/93 Res. 27/93 TEP).
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Como se ve, la influencia de la doctrina del caso “Partiio Justicialista®, resuello
en 1991 por el Tribunal Electoral de {a Provincia {Res. 23/21) ha .sido muy grande,
tanto en la interpretacién judicial, cuanto en la Legislatura Provincial (que
sanciono 1a ley N° 2657 mas abajo comentado) como seguramente también en €l

espiritu innovador que pudiera existir en l0s municipios y comunas.

En ese caso el Foder Judicial resolvié que la ordenanza rnunicipal de San
Anionio Oeste que convocaba a elecciones con una anielacion de 30 dias debia
subordinarse a {as prescripciones gue en materia elecloral establece la ley 2431,
atento a que “facil resulta advertir que la maleria electoral no es, como se
pretende, tema emineniemenie comunal. Ni aun la sola cenvocatoria a
elecciones.” Por 1o tanto. el Tribunal declaro invalida la convocateiia a elecciones
municipales que habia sido fijada para el dia 22 de mayo de 1991, ebligando al
Municipio a convocar nuevamente al comicio, observando los pfazos maximaos y

minimos de ley provincial.

La ley 2431 fué reformada el 28/7/93 por la 2857, que prohibio explicitamenie
la utilizacién del sistema electoral denominado “ley de iemas”, contemplado en
varias Carlas Organicas provinciales en ese momenio vigentes. £n el art. 1° de
dicha ley se establecié de modo contundente que “las presentes normas regiran
en todos los municipios de Rio Negro cuenten o no con Carta Organica y en las
comunas”. El debate de la ley en la legislatura provincial no deja dudas acerca de
la influencia que la doctrina del Superiof Tribunal ha tenido scobre la interpretacion

restrictiva de la autonomia municipal.

Mas alld de las indudables objeciones que pueden formularse al sisiema
electoral de lemas, en nuestra opinidn es sumamente cuestionablie que la
autonomia, si fiene algon significado relevante, no incluya entre sus conse-
cuencias la autodeterminacién en materia de reglas eléctorales. Si la Provincia
puede incluso determinar la fecha de convocatoria a elecciones de cualquier
municipio 6 comupa y su sistema electoral, no se ve con claridad cudl es el
ambito propio de autonomia municipal. Si algo resulta bastante claro, es que los
articulos 123° y 5° de 1a Constitucion Nacional, al aludir a la autonomia municipal,
se refieren a una aulonomia politica, que comienza con la forrmacion del gobierno
propio, en terminos del Superior Tribunal, de derecho publico, y no meramente
referida a sus refaciones de derecho privado, como se interpretd en el fallo arriba
citado.
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También en otras materias €l Superior Tribunal ha tenido oporiunidad de
expresarse respecto de los limites det principio de autonomia provinciai: por
egjemplo en forma recienle en autos “Saavedra, Guillermo  s/ivlandamus”
(expte 11142/95) en el que el presentante como Concejat electo del Municipio de
Contralmirante Cordero se present6é a promover mandamiento de ejecucién contra
el Concejo Deliberante para que lo designe Presidente del citado cuerpo. Ello en
razon de haber integrado la lista mas votada en las elecciones locales y en virtud
del texto del art. 18 de las Disposiciones Complementarias del Regimen Municipal
de la nueva Constitucién que reza: "A fin de garaniizar el respeto a la voluntad
popular en todos los municipios de la Provincia cuandc se elijan cuerpos
deliberativos, se dispone que a partir de |a proxima eleccién local de autoridades
municipalas se asigne la presidencia de los mismos al concejal de 1a lisla
partidaria mas votada en dichas elecciones. La misma disposicion se aplica en los
cuerpos deliberativos para las comunas’ En las referidas elecciones habia
triunfado el Partido Justicialista perc el Cuerpo habiz quedado conformado.
ademas. con dos represeniantes del Movimienie Patagonico Popular. los aue
hicieron valer su mayoria para la eleccion. El Superior Tribunal reiterd su doctrina
de los casos “"Barberan”: "Rostoll”; "Soliverez”; "Ocampo” y "Barbeito”. En éste
tltimo fue donde por primera vez tuvo que definir con nitidez la preeminencia de
la norma constitucional frente a una disposicién de una Carta Organica Municipal.
Se sostuvo que lo normado por el arl.18 de las Disposiciones Complementarias no
constituia una materia "'meramente comunal’, sinc que estaba vinculada con los
principios que informan el régimen de "Derechos, garantias y responsabilidades”
como el respeto al pluralismo ideclogico y que la dispoesicion del arl.18 en punto a
la garantia del respeto z la voluntad popular, traducida en Ia obligacion de ios
municipios de asignar la presidencia de los cuerpos deiiberativos ai concejal de ia

lista mas votada, tenia caracter de complementaria y no transitoria,

Entendemos que, en esie caso, es correcta la interpretacion del STJ, pero,
{ambién, que el disefio constitucional se ha vuello a corresponder con el esquema
de "suma cero’, en el decir de Arendt Lipjharl, esto es apuesta a un esquema
bipolar en donde quien gana (cuando mas no sea por un voto) gobierna y quien

pierde scolo puede ejercer la oposicion.
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2. LAS CUESTIONES INSTITUCIONALES EN LAS CARTAS ORGANICAS

2.1 Consideraciones Generales.

Las numerosas citas a normas de las Cartas Organicas que aparecen en este
capitulo respenden a un proposito ejemplificativo, pero no agotan todos y cada
uno de los casos que en cada Municipio, se presentan respecto de cada tema.
Atento a la dificultad expositiva que implica la comparacidn entre veinticinco
ordenes jurtdicos, maxime cuando muchas de las definiciones institucionales entre
murcipios se diferencian por suliles matices, hemos escogido las que en cada
temma pare<en mas funcionales a la explicac‘ﬁnﬁs. procurando mencionar varios
ejemplos de todos los gobiernos municipales de la Provincia. Si las obligadas
omisiones en las citas no ofenden el orgutio localista de ningun lector, entonces es
posible que las conclusiones aue en cada acapite pretendemos extraer sean de

utitidad para todos los gobiernos focales.

2.2 Las declaraciones de reafirmacion de la autonomia.

Es frecuente que las Cartas Crgénicas coniengan fuertes declaraciones de
autonomia municipal, fijando objelivos de muy dificil, cuando no imposible,
alcance para una administracion local. La reivindicacion de competencias de
fondo, la pretension de mantener la potestad para implementiar planes
sustantivos de realizacién de derechos individuales y sociales, como la
garantia de la educacion, la salud, |z vivienda, la recreacion, la alencion social
preferente de los nifios, adolescenies, ancianos, eic.. s comun a casi todas
las cartas organicas. Sin embargo. comgo veremos, en el primer acto de
gjercicio de la autonomia, cual es el de decidir libremente el modo de
agrganizacion de los propios poderes, los municipios raramente han escogido un
sisterna a la medida de la mayor eficiencia para la realizacién de aquellas
tareas que de hecho e inevilablemente deben cumplir. Mas hien, lo que
observamos generalmente es gue los municipios han repetido el modelo de
organizacion institucional para los municipios sin Carla Organica fijado por el
Capitulo segundo, seccion sexta de la Conslitucion Provincial. Aungue, ciaro

esta, varias de sus instituciones son plenamenie compartibles y deseables.

Alli vemos:

%5 Este criterio fue el que se mantuve en todo el trabajo respecto del restante material normativo consuliado,
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1. division en tres poderes {legistativo, ejecutivo y de conlraior o

tribunal de cuentas),
2 condiciones para ser elegido,
3. inmunidades;
4. organizacion del tribunal de cuentas;
5. volo de extranjeros;
6. derechos electorales ( incluyendo los de democracia semidirecia);
7. controt del comicio (atribuciones de juntas electorales),
§. junias vecinales electivas {para municipios y comunas).

También es frecuente encontrar 1a reiteracion de las normas imperativas de la
Constitucion Provincial establecidas en el Capitulo Segundo secgibn primera,
fundamentalmente en lo que hace a la detlerminacion de las atribuciones,
“facultades y deberes” de los municipios (art. 229) y lo establecido en cuanto a la
formacion del tesoro municipal (art. 230). También es frecuente la repeticion de
principios y derechos ya reconocidos en las Constituciones Nacionai y Provincial,
y hasta de convenciones internacionales de derechos humanos, algunas de las
cuates han de ser sin dudas de muy dificil puesta en practica para las autoridades
de los ejidos municipales, aunque no por elo deba restarsele el valor de

reafirmacion democratica que su inclusion en ias cantas supone.

Por ejemplo, las Carlas Organicas de Cipolletti (en su art. 14) y Allen (art. 11)
incorporan la “Declaracion Universal de los Derechos del Hombre”, que “servird
como fuente de interpretacion para la inteligencia de sus normas". La carta de El
Bolson incorpora las Declaraciones Universales de los Derechos Humanos y del
Nifio (art. 14). La "Constitucion” de Catriel contiene una seccion de “Declaraciones
Derechos y Garantias" que en su mayor parte repite la de la Constitucion Nacional
de 1853, y un preambulo, que entendemos repile la confusion de la discusion
sobre la naturaleza de los municipios, declara su preexistencia a la provincia de
Rio Negro (art. 1). Ademas, declara que “en ejercicio de su autlonomia, el
Municipio procura alcanzar su autofinanciamiento..”, concepto sobre el que

volveremos y que también encierra algin grado de confusion. La "Constitucidon de
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Catriel” establece las causales de intervencion provincial al gobierno de!

municipio, y el modo de ejercicic de la misma.

Vemos otros ejemplos de estas amplias declaraciones de autonomia en los
casos de General Roca (ars. 5, 8 y 9, funciones implicitas residuales); Viedma:
preambulo y arts. 2°, 6° y 14° a 31°; San Carlos de Bariloche, art. 2° y 7° (amplias
funciones y atribuciones); Villa Regina, titulo I, Cinco Saltos, art. 3° y 7°; Cipolletti
tiene un ambicioso preambulo, y se declara “preexistente al Estado Provincial
Rionegrino”; también establece amplisimos objetivos como reafirmacion de su
aulonomia en los extensos 13 inciso:. del art. 8% en el art. 8°, y en el inc. a) del
arl. 87. Del mismo modo, se declaran preexisientes a la provincia, entre otros, los
municipios de Luis Beltran, Allen y Sierra Grande, que proclama su “irrenunciable
derecho propio” a existii, y contiene una amplisima declaracion de derechos que
se agrega a las de las Constituciones Naciona! y Provincial. General Conesa
tiene también un zmbicioso preambulo y una redundante declaracion de
autonomia en la “Pane General” de su Carta Organica. adeinas de 23 amplios
incisos en el art. 14 (“Funciones Especiales”). En este Municipio se atribuyen al
gobierno “Funciones Implicitas” (art. 15), que son aguellas no enunciadas pero
gue resultan de “la aplicacion del concepto de Municipio Autonomo”; Choele Choel
“garantiza la educacion en los tres niveles emanados de la provincia y de la
Nacion” (art. 13).

El Bolson contiene una larga y detallada casuistica en sus incisos sobre los
alcances de Iz competencia municipal (art. 16) para luego declarar que "ia
competencia municipal enumerada en el articulo precedente no debe entenderse
como negacion de ofras no enunciadas expresamente que sean propias de la
funcidn municipat y que se ejerzan sobre personas, cosas, o aclividades dentro de
la jurisdiccion municipal, sin perjuicio de las atribuciones y competencias

concurrentes de la Nacion y de la provincia de Rio Negro" (arl. 17).

Catriel garantiza la operalividad de los derechos establecidos de forma
“explicita o implicita” {art. 17) en su “constitucion”, "sin que su ejercicio pueda ser
menoscabado por ausencia o insuficiencia de legislacion” (art. 17). Los derechos,
individuales y sociales, enumerados en esta "Constitucion” son amplisimos y muy
detallados (abarcan alrededor de 100 articulos, la mayoria de los cuales constan
en la segunda parte del Capitulo il). Sin embargo, no queda claro ante qué juez
puede reclamarse la aplicacion operativa de los mismos. El rol del eslado

municipal en Catriel es sumamente preponderante, subordinando ios derechos
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individuales a objetivos sociales. de modo dudosamenie compatible con la
Constitucion Nacional (ver at. 51 “Responsabilidades”™ y "Deberes” de los

ciudadanos}.

Por el contrario, un ejemplo de moderacion, de normas municipales gue han
determinado su competencia dentro de los limiies razonables de su ambio
posible (y deseable) de accién es. el caso del art. 30 inc. i) de la Carta de Choele
Choe! {atribuciones de! Concejo Municipal), que establece que “la enumeracion
que aniecede no excluye el derecho de dictar erdenanzas sobre aclividades o

funcianes no especificadas, pere que por su indole sean municipales”.

San Antonio Oeste, Lamarque, Maquinchao, Luis Beltrén,- Valcheta vy
Chichinales son algunos casos ejemplares en cuanlo a un ejercicio razonable y
medido de la autonomia municipal desde el punio de vista de las normas de la
Cara Qrganica. En San Antonio, por ejemplo, luego de declarar los objelivos de
ia comuna en un preambulo fuertemente lacalista, se determina que |a Carla
Qrganica esta "basada en los principios administrativos. republicanos, federales v
democraticos, en concordancia con los preceptos de la Constitucion Nacional y de
ta Provincial de Ric Negro cuyas declaraciones, derechos deberes y garantias
fundamentales hace propias, poniendo especial énfasis en la organizacion agil,
eficiente y justa para su gobierno y accionar” (arl. 3). Otros casos similares, son
Magquinchao, cuya Carta Organica, en el titulo |, ratifica la independencia del
municipio de todo otro poder y circunscribe razonablemente el ambito de ejercicio
de los poderes municipales; Chichinales, que determina 7 grupos de derechos
fundamentalmente promovidos por el municipio de modo auténomo o concurrente
con otros niveles de gobierno; Luis Beltran, que declara que “El Gobierno
municipal debe cumplir una funcion de servicio y estar orientado a satisfacer con
objetividad los intereses generales de la poblacion, propendiendo a realizar su

vocacion de integracidon con la Provincia toda” (art. 4).

De la lectura de las nocrmas de competencia municipal de San Antonio Oeste
(arl. 12) surge con claro detalle el enfoque de la aulonomia dado por este
municipio. Fodriamos clasificar los 31 incisos que establecen su competencia en
10 categorias: 1. Autonomia para organizas el gobierno politica y
economicamente, garantizando efectivamente los principios de publicidad y trans-
parencia. 2. Velar por la aiencién de la salud, la educaciéon y la provision de
alimentos y combustibles. 3. Promover gl abasiecimiento de bienes primarios y la

prestacion de 105 servicios publicos esenciales. 4. Garanlizar el medio ambiente
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sano. 5. Fomentar el turismo, preparando al personal que se dedique a dicha
actividad. 6. Ejercer el poder de policia de salubridad e higiene, reglamentar el
cementerio y organizar mercados de frutos frescos. 7. Proteger a los sectores mas
necesitados. como los nifios y la tercera edad. Atender las necesicades
especificas de la juventud {(deporte. insercién fabaral etc.). 8. Promover el
cooperativismo y el mutualismo y padticipar en la actividad econdmica cuando el
interés pablico lo requiera. 9. Dictar el Codigo de Faltas y formular planes
urbanisticos. 10. Designa: a su personal mediante concursos de antecedentes y
pposicion. Muy similares son las disposiciones pertinentes de Chichinales (arts. 5

a 12 inclusive): Larmargue (arl. 7): y Valcheia (&t 7).

En muchos casos, como el de Ingeniero Huergo, se establece una “clausuta
residual’, que establece que corresponde al municipio “asumir y ejercer 1as
responsabilidades que devienen de una real y efectiva descentralizacion de los
Poderes Provinciales y Nacionales en aras de consolidar un federalismo

integrador” (art. 7 inc.d).

También es muy ajustada la clausula que define ia autonomia en Maingué,
segun la cual “el municipio es independiente de todo otro poder en el ejercicio de
las funciones que le son propias”, ¢ sea las funciones tipicamente locales, que
resultan del resio de la Caria Organica y de la practica y las necesidades de ia
poblacién vecinal. El municipio asi se autolimita, at establecer que “llevara a cabo
todas las acciones de interés general que no contravengan las disposiciones de la
Constitucidn Nacional, Provincial y 12 Carta Organica, y que resuiten compatibles
con las funciones de ¢cada uno de los poderes de) Estado Provincial...” (arl. 7 inc.
u). Entre esas funciones propias {enunciadas en et arl. 7) podemaos destacar por
su originalidad las de “organizar e integrar organismaos intermunicipaies de
coordinacién y cooperacion. asi como propiciar la formacién de consorcios
camineros y oiras entidades, para realizar obras y prestar servicios publicos
comunes” (inc. q). También deben mencionarse los incisos 28 a 30 del art. 7° de
la Carla de Valcheta, en los que se promueve la formacion de “todo tipo de
organizaciones intermedias...”. se aliende 2 & |a promocion de entidades rurales
"conservando y abriendo caminos vecinales,...iendiendo al incremento de la
produccién agricola-ganadera y a su diversificacion” y “promover el desarrollo de
la investigacion cientifica y tecnologica que tenga por objeto el mejoramiento de
la preduccion”.
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2.3 Sobre el ejercicio irregular de la autonomia: falta de seguimiento de

principios de técnica legisiativa .

La reiteracion en las cartas organicas de principios fundamentales de derecho
establecidos en normas de jerarquia superior, puede ser tomado no como una
falta de técnica legislativa sino como un modo de adhesion e incluso difusion de
los mismos en e! ambilo local. Sin embargo, encontramos algunos casos en 1os
que existen fallas técnico legislativas por falta de seguimiento de la prelacidn
jerarguica de normas en el propio ambile municipal. Problemas técnico-juridicos,
que vemos per ejemplo en Choele Choel, gue ha sancionado una ordenanza
municipal (N° 016/91) cuyo art. 1° dispone; "Sancionase la Carta Organica dictada
por la Convencion Municipal para ia ciudad de Choel Choel...". Esta ordenanza es
innecesaria, puestc que el Concejo deliberante (6rgano constituido) no puede
mediante una norma de rango inferior en |a escala del sistema juridico provincial
dar validez a una norma de grado superior. emanada del organo constituyente. La
Convencian ha dado validez a ta Carla. y 56I0 olra convencion se la puede guitar,
De otro modo, podria pensarse el caso absurdo que el Concejo Deliberante
tuviera atribuciones para sancionar una norma derggando la anterior que puso en

vigencia la carta.

Por su parte, el ejemplo mas nolorio de desborde técnico en la proclamacion
de normas municipales es sin duda el ya mencionado caso de Catriel, cuya
“terminologia constitucional” indica la pretension de la existencia de un nivel de
gobierno distinio al gue corresponde a un Municipio, por mayor que sea su
autonomia en la realidad normativa o factica. La Constitucion municipal aparece
COMO un cuerpo excesivamente extenso, con 348 articulos no solo tiene una
entidad superior a la de las demas Cartas sino que también lo es frente alaCkPy
la CN. Cierto es gque no hay una medida para elio, pero se incurre en un defecto
desde el punto de visla constituyente: esld practicamente todo normado, incluso
muchas sus normas repiten a las dos constituciones de rango superior o avanzan
sobre o que debiera entenderse como tarea del cuerpo tegisiativo comun, de tal
modo que la aclividad Iegis!ativa posterior parece ya. por mucho tiempo, superflua
e innecesaria.
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2.4 Rol de los partidos politicos en las Cartas Organicas.

£l rol asignado a los partidos en casi todos los municipios es muy fuerle y
preponderante, lo que se observa claramente en 1o concerniente a ta formacion de
los cuerpos colegiados, los regimenes de sucesion del ejecutive comunal, las
limitaciones al ejercicio de la democracia directa 0 "no represeniativa”, etc. En
esta materia, debe tenerse en cuenta que la regulacién provincial es muy fuerte y
detallada. La ya comentada ley 2431, no solo regula toda ia actividad elecloral de
la Provincia sino {ambién 1a formacion de partidos politicos municipales. desde su
constitucion, el uso de nombres y emblemas, hasta la organizacion interna, vy

regias de participacian electoral.

Es frecuente la mencion explicita de la importancia de los partidos politicos, y
el reconocimiento a los mismos de un rol exclusivc en la organizacion del
gobierno y en (& nominacion de candidaturas municipales (gj. Rio Colorado, ing.
Jacobacci). En e caso de Lamargue, la normativa de preemin=ncia de Ios
partidos es tal vez 1a mas fuerte, ya que consagra las bancas a los panidos, tos
que pueden solicitar la revocacion del mandalo de un representante y la
sustitucion por el suplente cuando se probare una violacion ostensible y grave de
la plataforma electoral (art. 20).

En los cuerpos colegiados, anie la separacién del cargo de un funcionario
elegido por'el pueblo, todas las cartas organicas establecen que el cargo debe ser
ocupado por el suplente electo o por aquel candidato que lo sigue en el orden de
la lista partidaria oportunamente propuesta al electorado. La norma, por otra parie,
se encuentra en consonancia con el art.25 de la Constitucién Provincial
(reformada), el que establece que:"Las bancas de toda representacion politica
legislativa, provincial o municipal, pertenecen a los partidos poiiticos que las
nominaron, conforme Ia ley que lo reglamenta. A solicitud dei organo deliberativo
maximo paridario provincial, se podra requerir la revocacion de! mandato de un
representante y su sustitucion por el suplente correspondiente ante ta justicia
electoral, la que hara lugar al pedido cuando se invocare y probare una violacion
ostensible y grave de la plataforma electoral”. La norma se inscribe en la misma
idea contractualisia del sistema representativo: el partido formula una propuesta
de contrato al sufragante que queda perfeccionado con el vaoto, su incumplimieato
por un miembro del partido autorizza a este a reemplazarlo (y esie fue el
argumento en la Convencion Constituyente). Desde esta perspectiva la formula no

carece de atractivo. Sin embargo, no puede dejar de anotarse que, en la practica,

Consejo Federal de tnversiones 57
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

los partidos formulan insuficientemente las plataformas electorales o elias
coniienen ambiguedades o vaguedades tales que, mayorias circunstanciales de
los organos parlidarios podrian producir deformaciones de uso, bien que limitadas
por el control jurisdiccional judicial que se les impone. También es cierto gue, en

los hechos, el recurso no ha sido empleado.

2.5 Sobre las reinvindicaciones territoriales.

En lz mayor parie de las carlas organicar se planlean reinvindicaciones
territoriales amplias. Ello obedece al sistema elegido de competencias
territoriales: el de ejidos colindantes. En la misma medida en que esas
competencias pueden traer aparejado un aumenio de los recursos, via la
recaudacion por regalias hidrocarburiferas por ejemplo, se plantean ambiciones
territoriales que suelen parecer desmedidas. Entendemos que un planteo mas
equilibrado del repano de los recursos, fundado en un ecuacion fiscal que tenga
por nore la igualdad de los ciudadanos, puede despejar estas tensiones e incluso
resolver el hasta ahcra pendiente problema de los ejidos. (ver la cuestion mas in
extenso en el capitulo referido al régimen territorial).

La Constitucidn, en la reforma de 1988, incluso, dispuso que e! Poder Ejecutivo
debia regularizar la situacién juridica del conjunto de las tierras fiscales rurales en
un plazo no mayor de seis afios a pari. de la fecha de sancion de la Cansiitucion
y que vencido dicho plazo todas las tierras fiscales no regularizadas pasaran al
dominio del Municipio que correspondan. Que los municipios que no estuvieren en
condiciones de regularizar la situacion de las tierras fiscales pertenecientes a su
gjido. podran firmar convenios con la Provincia a efectos de que esta continue ¢on
el tramite conveniente. A su vez dispuso que la Provincia debia otorgar los titulos
de propiedad de las tierras fiscales que fueran solicitadas por ios municipios para
obras de interés municipal o0 ampliacion de |as plantas urbanas, debiendo priorizar
|z titularizacion de las tierras ocupadas por los indigenas, comunidades o familias
gue ias trabajan, sn perjuicio de las nuevas extensiones que Se les asignen.
(Cfe.arl. 19 de las disposiciones complementarias de la Constiluciéon Provincial,

ver contradiccion en Carta Organica de Sierra Grande, art. 5).
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2.6 FORMA DE GOBIERNO EN LOS MUNICIPIOS.
2.6.1 El sistema de separacion de poderes.

Praciicamenie lodos los municipios siguen las prescripciones constitucionales
de la provincia para los municig:ios sin Carta Organica (art. 233 de la Constitucion
Provincial), estableciendo un sistemna de tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y de
Contralor) elegidos directamente por el pueblo. Ver General Roca art. 10, Viedma
art. 36, Villa Regina, art. 7°; Cipolietti (art. 15); General Conesa (art. 16); Catriel,
(ituio 1V art. 2051, San Anfonie Maguincnae (an 71 Crachinaies (arte 24 32 v
42), Rio Colorado (ar. 25), Ingeniero Huergo (art. 3%, Ing. Jacobacci (art. 20},
Sierra Grande (arts.53, 64 y 74), Allen (Tilulo I}, Luis Beltran (art. 8), Chimpay
(arl. 9) y Valcheta (arl. 89).

El Bolsén tiene un gobierno ejercide por un poder legislativo, un poder
ejecutivo y un sistema de contizion (an. 18), oigdincacion disiinia di bibunal ue

cuentas, segun se describe en el punto 1.8.1 del presente capitulo.

La excepcion la constituyen San Carlos de Bariloche (art. 8°) cuyo gobierno
esta formado por dos poderes ("Departamento Deliberante y Departamento
Ejecutivo™, mencionando por separado al Tribunal de cuentas, que sin embargo

es también electivo.

Excepciones mas netas a la regla de division en tres poderes son Choele
Choel, {Titulo Segundo Capitulos [. [l y Hll); Cinco Saltos (arts. 11 y 14}, Lamarque
(arl. B y 33) Cervantes {art. 8) ; Mainqué (arl. 8) y también adoptt este sisterna en
1a ditima de las Cartas Orgéanicas sancionadas hasta el momento, el municipio de
Contralmirante Cordero (Ar:33) cuyos gobiernos son ejercidos por dos poderes:
un cuerpo celegiado, denominado Concejo Municipal, que ejerce las funciones
legislativas y ejecutivas, y un o6rgano de contralor denominado Tribunal de
Cuentas o Poder de Contralor {(Mainqué) con amplias facultades. E! Intendente es
el Presidenie del Concejo Municipal primer candidato de la lista mas votada
{Lamargue), y en los otros casos es el Presidente del Concejo quien asume la
representacion del municipio y asume funciones ejecutivas. En Cervantes el
Intendente es a la vez presidente de! Concejo, y asur e sus responsabilidades
gjecutivas conjuntamente con la totalidad del cuerpo (art. 10), aunque no tiene

responsabilidad politica ante él. En Mainqué se establece que "las autoridades
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rmunicipales podran requerir la colaboracion del Ejecutivo provincial para su eficaz

cumplimiento” (de {as ordenanzas, an. 32).

2.6.2 Renovacion de cargos electivos.

2.6.3 Elecciones de todos los cargos politicos cada 4 anos:

General Roca arl. 12 Viedma arl. 37, Cinco Saitos an. 16, General Conesa
arts. 20 y 21; Choele Choe! arts. 22 y 32; Catriel, ant. 206: San Antonio arts. 22
41y 70; Lamarque {(arl. 9); Rio Colorado (art. 26); ingeniero Huergo (arts. 19, 50 y
593, Maingué (ants.17 y 35}, Sierra Grande (arts. 58. 67 y 77). Allen (aris. 16, 34, y
42), Luis Beltran (arls. 14, 27 y 38). Bariloche elige su Cancejo Municipal de 11
miembros y su Infendente Municipai cada cuatro afios pudienio tos funcinnarios
de ambos cuerpos ser reetectos sin limilaciones (ans. 10y 18). En Cervantes los
cinco miembros del Concejo se eligen cada cualro afios, al igual que los tres
miembros del Tribunal de Cuentas. El Intendente, a su vez presidente dei Consejo
Municipal, se elige por el cuerpo por un lapso de dos afos, pudiendo todos los
funcionarios mencionados ser reeleclos indefinidamente (anis. 8, 9, y 24). En
Contralmirante Cordero el Concejo Municipal y el organc de contralor, Tribunal de
Cuentas, son elegidos por un periodo de cuatro afios. También en Chimpay los

_ tres poderes son elegidos por un lapso de cuatro afos (arts. 18, 24 y 57).
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2.6.4 Renovacion total del érganc legisiativo y del Poder de Contralor

cada 2 afios y del Intendente cada 4 afos:

Chichinales {ars. 15bis, 26 y 44).

2.6.5 Renovacién de la mitad del cuerpo legislativo cada 2 anos, y de los

restantes poderes cada 4 ainos:

Valcheta (ards. 15. 21 y 29) Cipolletti (art. 18°); Villa Regina {art. 12);
Maquinchao (art. 11); Ing. Jacobacci (art. 21); El Bolson (art 29 y 48).

2.6.6 Conclusiones

La eleccién simultanea de todos los cargos municipales, sumada a la
repeticion del sistema electoral para la formacion de cada poder del eétado, regla
predominanie en las cartas organicas analizadas, es un dato politico de gran
relevancia que debe ser analizado conjuntamente con las facultades de ios
distintos 6rganos de gobierno, pues sin duda afecta la independencia de cada
cuerpo. El hecho que se repitan las mayorias en 105 organos colegiades y que
sean del mismo signo politico que el poder ejecutivo, mas la fuerte presencia de
las conducciones de los partidos politicos de nivel provincial en la instancia
municipal, son factores que seguramenie han de quitar autonomia al funcicna-
miento instilucional de 10s municipios. Amen del error que sefialamos en cuanto

al disefio del Tribunal de Cuentas, en aguellos que lo tienen (que son la mayoria). '

Al contrario, cuando las condiciones de eleccion y los mandatos de los
funcionarios electos, asi como las condiciones de reeleccion, cambian en cada
organo, el equilibrio en el ejercicio del poder y el contro! institucional interno del
sistemna liende a aumentar. En este sentido, es aitamente favorable a la institucion
municipal la exisiencia de un poder de contralor a la vez fuertemente
representativo y profesionalizado, independiente funcional y politicamenie de los

demas poderes.
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2 6.7 Reeleccion de funcionarios

2.6.7.1 Sin restricciones.

Cinco Saltos (arl, 16); Cipolietti (art. 18°%); Choele Choe! (arts. 22 y 33 y 38);
Catriel (arl. 267); San Antcnio (ans. .23 y 41); Maquinchao (ans. 11 y 44);
Lamarque (ans. 8 y 42); Rio Colorado (art. 26); Ingeniero Huergo (aris. 19, 50 y
59): Mainque {art. 8): Ing. Jacobacci (art. 21), Ei Bolson (arts. 29 y 47), Cervantes,
Viedma (art. 27 y Bariloche (ans. 12, 18 y 26). En C.“.‘:mApay rige la reeleccicn
indefinida para los integrantes del dérgano Iegislalivb {(tres miembros) y los del
poder de contralor. Cabe destacar que en los casos de San Antonio y Maquinchao
se omitio sefialar explicitamente la habilitacion de reeleccion del intendente, por

fo que to consideramos factible.

2.6.7.2 Con restricciones.

General Roca (art. 12); Villa Regina (arl. 42} y General Conesa admiten una
sola reeleccién para todos los cargos. En Chichinales esta permitida la reeleccion
inmediata de! Intendente en ejercicio por una sola vez, y luego alternadamente.
En Sierra Grande, en todos los cargos, la reeleccion inmediata es permitida por
una vez, y luego en forma alternada. En Allen y en Luis Beltran, solo el Intendente
ests limitado & una sola reeleccion (arts. 34 y 27 respectivamente). En Valcheia
los concejales y el Intendente no pueden ser reelectos en periodos consecutivos,
lo gue si es acepiable para los miembros del Tribunal de Contralor. En
Contralmiranie Cordero los dos érganos pueden ser reelectos por un solo periodo
conseculivo, pudiendo volver a la funcion luego de pasado un periodo
intermedio.En el paricular sisiema de Cervantes, os concejales son eleclos por
cuatro anos, pero el Intendente es elegido por el cuerpo con un mandato de dos
afios. Diez dias antes de finalizar el mandato del Intendentie, 2l Concejo debe
elegir al nuevo intendente, o reelegir al que ejerce el cargo en ese momento. para
Io cual no existen restricciones. Si no hay acuerdo en el termino de tres sesiones
consecutivas, asume como Intendenie (y presidente del Concejo) el concejal
propuesto por el partido mas votado en las elecciones municipales (arls. 8§, S vy

10). El Intendente de Chimpay, puede ser reelecto por s6lo un periodo.

Consejo Federal de Inversiones 62
Universidad Nacional del Comahue



Regirmenes fMunicipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

2.7 Funciones Remuneradas y Honorarias de fos funcionarios elegidos

por €l pueblo.

Los concejales de Maqguinchao, al conslituirse en el cargo, deben oplar por
gjercer sus funcienes con dedicacion exclusiva, percibiendo el total de la dieta que
se fije, o desempensndo al misme tiempo otra actividad, en cuyo caso solo
peiciben el 50% de la dieta®. Esta parece una regla interesante para los
municipios mas pequeiios, ya que se asume |a innecesariedad de una dedicacién
tolal a la tarez leqgisiativa. permite la interaccion de los representanies con su
medio, e incluso |2 dedicacion a la actividad por parie de personas muy activas en
ig uncialiva prnvaca, quienes de oiro modo no dejanan sus labores para encarar la
politica comao profesidn. En este senfido es curiose que no se haya abierto en
ningn municipio la allernativa de la paricipacidén polilica representativa- “ad
honorem" o a titulo de colaboracion scbre temas especificos dentro de las :
atribuciones del organo legislativo. Esie sistema es baslante comdan en los
gohiernos locales de los Estados Unidos (ver infra capitulo comrespondiente). Sin
embargo, cabe especular sobre los efectos que podria tener sobre el gobierno
municipal la dedicacion parcial de todos sus funcionarios, hipdiesis peligrosa por

Sus consecuencias para la actividad institucional, no prevista en Maquinchao.

2.8 REGIMEN DE DIVISION DE PODERES .

2.8.1 Relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

2.8.1.1 Division de poderes marcada, con predominio del Poder

Ejecutivo y el Poder Legislativo,

En la division clasica de poderes o funciones de los érganos ejecutivo y
legisiativo de gobierno, disefada a imagen y semejanza del tipo de actividad
alnbuida a los poderes del estado nacional, es comun imaginar que, en 1os

hechos. la actividad y el dinamismo del drgano ejecutivo termina par prevalecer

® Sirailar al regimen de los funcionarios electos espanoles. Ver el caso en ei capitulo respsctivo.
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sobre el legislativo. Hay varias causas de esta situacién. Una de ellas es |a
tradicion en nuestrc pais ge los luenes hderazyos personatisias, favoreciendo ia
figura del jefe ejecutivo, que suele ser por otra parie el jefe polilico local. que
inclina !a voluntad del organc colegiado a su favor, Hegando en casos 2 la
automatica convalidacion de todos sus actos. Por lo general, favorece esle
proceso la eleccion simullanea de todos los 6rganos de gobierno por periodos de
cuatro afios. El fenémeno se consolida con ias reelecciones reiteradas de los

funcionarios municipales.

Otra explicacion de! deshalance de poder hacia el ejecutvo. esta daca por la
propia dindginica de la acoion miunicipal, basada undgamentalmente en la reso-
lucién rapida de problemas puntuales y muchas veces individuales, lo que
favorece la presencia directa de un funcionario con poder suficiente para dar una
respuesia, 0 una explicacién. inmediata. Pero también hay instrumentos de
gobhierno que allanan el camino. £l mas importanie de esos institutos es el de lcs
decretos o resoluciones de necesidad y urgencia, o "legislacion” de emergencia.
En efecto, una de las clasicas manifestaciones de preeminencia del area ejecutiva
del gobierno sobre la legistativa, es la expresa facultad del ejecutivo de dictar
legislacion de emergencia, paricularmente cuando la misma no esta limitada a
circunstancias verdaderamente excepcionales y cuando su no tralamienio por
parte del o6rgano deliberativo en un cierlo lapso, a veces plazos muy corios,
generatmente 30 o 60 dias, implica la automética convaiidacion de la norma
(sancion legislativa ficta o tacita).

Este caso se da muy frecueniemente en la provincia, tal como en las Cartas
Organicas de Luis Beltran (art. 33 inc. 0) y General Roca (arl. 24 incs. 21, 22). En
Villa Regina, San Antonio, Ingenierc Huergo Ing. Jacobacci, General Conesa y £l
Bolsc’m 1as resoluciones de necesidad y urgencia reciben sancion tacita ante su
falta de tratamiento en muy breves plazos por el Concejo Deliberante (arts. 39, 51
inc. o, 55 inc. p, 32inc.r, 67 y 53 inc. 21, respectivamente).

Lamarque, Choele Choel y Mainqué son ejemplos “sui generis” de fueries
atribucionas del érgano ejecutivo municipal. Si bien en estos municipios el argano
gjecutivo no existe separado del legistativo, como én Cinco Salios, pues ei
intendente integra et Concejo Municipal como Presidente, puede emitir
disposiciones legislativas fundado exclusivamente en razones de necesidad,
“cuando lo estime conveniente”, siendo ias mismas aulomaticamente sometidas

ad-referendum del cuerpo legislativo, resultando tacitamente aprobadas si no son
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explicitamente rechazadas en la sesion inmediata siguientem. En Cervantes.
donde tambien rnige un sistema de gobierno de dos poderes {legislativo-ejeculivo y
de contralos). la legislacion de emergzncia esla fueriemente controlada. E! diciado
de ordenanzas por el Inlendenie esia fuere y raronablemeante limitado a casos
‘de emergencia publica que afecte la salud. la propiedad ¢ la tranguilidad de la
poblacion..” y i Intendente debe emilll una declaracion que fundamenie la
existencia de dicha situacion de emergencia, "en términos claros y especificos...”
(art. 33). La ordenanza caduca cuando cese la emergencia o cuando el cuerpo

legistativo la deje sin etfecto.

El caracter de "urgente’ asignado por el intengente a cienas ordenanzas, antes
o después de enviadas al Concejo. también puede conslituir un modo de presion y
predominio sobre el organo legislativo, pues implica que el gjecutivo determina la
agenda de trabajo del otro poder. A modo de ejemplo, referimos el caso de
Valcheta, donde el Concejo Municipal debe considerar dicha ordenanza dentro de
los 10 dias de recibida la notificacion de urgencia, sin que se exijan at Intendente
mayores razones para requerir el urgente tratamiento. En algunos casos se
observa que el no tratamiento urgente de un proyecto asi calificado habilita el
dictado de una medida de necesidad y urgencia.

Otro modo institucional en el gue se suele manifestar el desbalance de
atribuciones reales entre los Poderes Ejecutivo y €l Legisialivo los hechos es el
gjercicio del veto (y la promulgacion) parcial de ordenanzas, cuando dicho
inslrumento no esta sometidc a resiricciones de ningune naturaleza. Es el caso,
por ejemplo, de Sierra Granoe. donde la facultad de vetar parcialmente una
ordenanza no trae aparejada consecuencia alguna (art. 85 inc. o). Lo mismo
sucede en Chichinales y en El Boison, que no colocan limite alguno a los vetos
parciales. Por el conlrario, no exisie el veto parcial en 13 Carta Organica de Allen,
y las de Rio Coloradc y Cipolletti prohiben expresamente |3 promulgacién de
ordenanzas vetadas parcialmente (arts.71 y 55 respectivamente), al igual que

Chimpay (art.42) salvo para la de presupuesto (art. 43).

Catriel tiene unas reiaciones enire poderes en las que se observa una fuerte

participacion del organo legislativo en la determinacion de la politica municipal.

=" Creemos que esta polestad debe restringirse considerablemeniz Es cierto que tanto la Constitucion
Provincial como la Nacional han avanzado en ese direccion y que en la practica nacional 1a Corte Suprema
habia abonado ese camino peligresamente. a punto de hacer necesana su reglamentacién en l2 CN. Por
ello debe pensarse en restringyr esta facultad, como lo ha hecho |a Constituyenie de 1994, a unos potos
supuesios.
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No son aceptables las promulgaciones parciales de ies “leyes” municipales
(parcialmente) vetadas poi el gjecutivo, con la Unica excepcion del presupueslo
(arts. 248 y 246} que entia en vigenctia en fa parte no objetada, y tampoco existe
la sancién tacita o ficta de disposiciones de urgencia, sino sotamente la posibilidad
del ejecutivo de requeri un “ratamiento urgente” de una "ley”, manifestacion que
obliga al legislativo a considerar el proyeclo dentro de los treinta dias {pero no hay
sancion en caso de incumplimiento), aunque puede dejar de lado con su voto el
caracter de urgente del proyecto. No existe la sancion ficta de leyes. Los
secretarios del ejecutiva municipal de Catriel tienen prohibida ta aceptacion de
candidaluras a cargos electivos “de cualquier indole” (art. 268). También
contempla ei tratamiento "urgente’, entre olFos, Rio Coiorado (art. 74), quedando
el proyecto sancionado si no es tratado en el términz de 5 0 10 dias. segun que &!
proyecto hubiera sido considerado urgente por el Intendente antes de enviario o
ya con estado parlamentario. Este procedimiento es incluso valido para la
discusion del presupuesto.

San Carlos de Bariloche y Viedma tienen una divisién clasica o marcada de
atribuciones entre sus dos poderes, que respectivamente se controlan y
contrapesan. No se acepta 1a promulgacion parcial de ordenanzas, salvo para la
ordenanza del presupuesto. Caso analogo es el de Maquinchao (an. 37) Luis
Beltran (art.50) e Ing. Jacobacci, (art. 32 inc. d). entre Otros. 'En Luis Beltran, el
veto parcial obliga al Concejo a insistir por unanimidad para convertir en
ordenanza el proyecto original, y si el Concejo no insiste al menos con las 4/5
partes de sus miembros. la ordenanza "queda anulada”™ y no puede ser iratada

nuevamenie por en ese ano (art. 49).

2.8.2 Régimen de Acefalia y designaciones en el ambito del Poder

Ejecutivo.

Es generalizada la prevision de reemplazo del intendente por el titular dei
érgano legistativo, o en su defecto los que lo siguen en orden jerarquico, cuando
la ausencia es temporaria.. Cuando la ausencia del Intendente es prolongada o
definitiva, suele cubrirse la vacanie ejecutiva convocando a elecciones, segun el
tiempo que reste de mandato (tal es el caso en Villa Regina, San Anionic,
Maquinchao, Chichinales, Cipolietti, Rio Colorado, Ingeniero Huergo, Sierra

Grande, Viedma, etc)). En Viedma (art. 53) las ausencias del Poder Ejecutivo de
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mas de cinco dias (sin acefalia) son cubiertas por el concejal de su parlido gue 10
sigue en el orden de la lista. Este es un ejempio de la preeminencia gque suele
asignarse en la provincia al fortalecimiento de los vinculos paridarnios. auhque
tambien obedece al lipo de gobierno "cuasi-parlameniario” de esta locandad. Una
excepcion a este sisterna es Valcheta. donde rige la eleccion de Intendente v

Vice-Intendente (arl. 23).

En Catriel. én caso de ausencia del Intendente por mas de 12 dias, la
“Legislatura” municipal designa al Secretario del Depardamento Ejeculivo que
asumira 13 intend=ncia interinamente. Si la ausencia es por mas de 12 dias es
reemplazado por el Presidente de la Legislatura, o por otro legislador designado
por el cuerpd a simple mayoria de votos. En caso de acefalia permanente, si
faltare hasta un afo para cumplir con el mandato, el cargo se cubre del modo
anteriormente descripto. Si el término finalizara mas alla del afo, el cargo se

cubre mediante eleccion popular (art. 258/260).

También es generalizada la disposicion por la que lodos los secretarios del
Ejecutivo son designados exclusivamente por el Intendente. En general, esla
explicitamente prohibido a los secretarios del Poder Ejecutivo el aceptar cualquier
candidatura a cargo electivo.

En General Roca, Allen y Cipolletti, entre otros, la designacion del contador es
facultad de! Intendente con acuerdo de! érgano legislativo. Sin embargo, no son
pocos los casos en los que el nombramienio de este funcionario y dei iesorero, es
facultad exclusiva de! Intendente, que si bien asume toda la responsabilidad final
por os actos de los mismos. carece de la certeza gue olorga la praclica de un

contro! de legalidad previo, efectivo e independiente.

2.8.2.1 Ejemplos de mayor equilibrio en las atribuciones del PE y el

Poder Legislativo.

Un ejemplo de mayor equilibrio & favor de! organo legislalivo consisie en ia
amplitud del periodo de sesiones y la posibilidad amplia de autoconvocatoria del
organo legislativo. Es lo que ocurre. por ejemplo, en Viedma, donde el 6rgano
legislativo tiene ampiias posibilidades de autoconvocarse a sesiones extraordina-

rias (an. 46), o en El Bolsén, donde el periodo de sesiones dura once meses y el
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Concejo Deliberante puede autoconvocarse durante el receso o ser convocado a

peticion del diez por cientc del cuerpo electoral.

El organc legislativo de Viedma pesee muy amplias funciones {(arl. 51), y 1o
mismo ocurre €n El Bolson donde se establecen las atribuciones en 39 incisos del

art 15, ademas de contar con una “competencia residual” (art. 7).

En materia de disposiciones de necesidad y urgencia, rige en Viedma un
sistema contrario a la sancién ficta: si en 60 dias nc son expresamente ralificadas
(“canvertidas en ordenanza™ por el Poder Legislativo carecen de validez para el
futuro {art. 58), debiendo establecerse por crdenanza las consecuencias de la
vigencia temporaria de la normas no convertidas, Tampoco es aceptable Ila
promuigacion parcial de ordenanzas, salvo la de presupuesio, que enfra en
vigencia en la parle no objetada hasta tanto se resuelva la observacion parcial.
Rio Coloraao tampoco acepta la sancion ficta de ordenanzas, rigiend'o el plazo de
10 dias para la convalidacion por el 6rgano iegislativo luego del cual, de no
expedirse, la resolucion queda derogada (art. 51 inc, 16).

La Carta Orgéanica de Ing. Jacobacci excluye la atribucidon de promulgar
parcialmente ordenanzas, salvo para el caso del presupuesto que entra en
vigencia en la parte no ohservada (art. 57). En este municipio el Intendente puede
solicitar el tralamiento urgente de una ordenanza, y si el Concejo no se expidiera,
el Intendente puede recurrir al procedimiento de necesidad y urgencia antes
comentado (art. 58).

Sin dudas, Iz no convalidacion de la sancion ficla es el sistema mas sano en
cuanto a preservar la independencia polilica del organo mas representativo del
estado, el cuerpo parlamentario, que precisa de sus propios liempas para procesar
posiciones diversas, sopesar medios y fines para desarrollar las acciones de
gobierno y arribar, mediante la debida deliberacion, & las soluciones que juzgue
mas convenientes, La falta de expresion del o6rganc deliberante no puede
interpretarse en ningun sentido. Este es el sentido del articulo 82 de la
Constitucion Nacional® .

£l respeto por la evaluacién de los tiempos de accion que hacen los poderes
del estado, que forman de modo diferente su propia voluniad, es una regls

fundamental del buen funcionamiento del sistema constitucional,, tal como ha sido

*"Articule B2 C.N. "La voluniad de cada Camara debe manifestarse expresamente; se excluye, en todos los
casos, la sancién tacita o ficta”.
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la clara manifestacion del constituyente en la dltima reforma de la Constitucion
Nacional. Esto no impiica negar 1a existencia de casos de emergencia real, donde
resulla inexcusable la accion del ejeculivo fuera de su ambilv natural de
competencia. Para esos supuestos debe buscarse el mecanismo apropiado que
permita gobernar eficazmente v resolver las emergencias en el tiempo real que Io
demandan las circunslancias sin distorsionar ia asignacion de funciones disenada
para mantener un equilibrio fundamental para la proteccion de los derechos y
libertades individuales.

Por otra parte, cabe sefalar que es dudose la reproduccion en la escala local
de estas instiluciones de emergencia tan debalidas en os niveles provincial y
nacional. Alli hay un problema objetivo de reunién de unos cuerpos legislativos
mas extensos y complejos de reunir (por razén de la distancia, el bicameralismo y

la composicion muy variada), lo que se da en el caso de los 6rganos municipales.

2.8.3 Articulaciones entre el Poder Ejecutivo, Poder de Contralor y Poder

Legislativo

En Cinco Saltos, existe un sistema parlamentario, con un Poder Ejecutivo
colegiado formado por el mismo Concejo Municipal, que elige a los secretarios dei
area ejecutiva. El Presidente del Concejo representa institucionalmente al
Municipio. Cuando el Concejo sanciona disposiciones de caracter general, las
denomina “ordenanzas”, en tantc gue cuando se trata de normas referidas al
régimen interno o administrativo las denomina ‘resoluciones” en Viedma, el
Iniendente es el primer Concejal de ia lista mas votada (arl. 84). Y si bien tal
solucion se inscribe en un disefio de tipo de “intendente {uerte”, no deja de ser
saludable pues tiene como resultado practico el que los lideres de la oposicion
integren el Concejo Deliberante y puede ltegar a ocurrir, como de hecho sucedid
en la eleccion de 1991, que el Presidente del Concejo fuera quien habia sido
candidato a Intendente del p'artido que obtuvo la segunda minoria. Lo mismo se
observa en Lamarque, en -Mainqué y en Choele Choel, municipios donde el
Intendente es ademas el PFresidente del Concejo Municipal, produciendo una

integracion casi completa entre los 6rganos.

En Choele Choel el candidato a Concejat mas votado del lema con mayor

cantidad de votos es el Presidente del Concejo Municipal e Intendente (art. 18,
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83). La Carta Orgéanica ha previsto una posibilidad interesante de doble vuelta
para la eleccién de Intendenie, que se daria cuando el candidalo mas votado del
lema ganador fuara superado en votos por otro sub-lemia, o por un lerne sin sub-
lema. Este sisterna dota de mayor legitimidad a este mecanismo electoral,
reparando, de alguna manera, los injustos resultados que devienen de la trans-
ferencia de votos que se produce en et sistema de lemas. Sin embargo, conforme
fa jursprudencia sentada por el Tribunal Electoral este sislerna electoral es

inconstitucional por oponerse a la ley 2657 (ver up-supra 1.5.4).

Las competencias concurrentes innovadoras, o sea aquellas que trascienden
las necesarias vinculaciones entre poderes vinculadas a la sancion de normas
juridicas, son bastante poco frecuentes en la Provincia. Se destacan como
excepciones los casos de Viedma (iniciativa legislativa dei Poder de Contralor,
art. 60 inc. 7° y 62); Cipolletti, donde ante la volacidn para la revocaloria del
mandato det intendente, si ésile resuitara confirmado por e! voto popuar se
disuelve el Concejo Deliberante, o cesan en su mandato Iés concejales que
apoyaron la mocidn de la revocatoria, segun el plazo remanente de mandato. En
varios municipios, como por ejemplo en General Conesa y en Cervantes, el
tribunal de Cuentas tiene entre sus funciones “custodiar ... el funcionamiento de
los servicios pOblicos esenciales y la eficiente proteccion de los derechos del

ciudadano frente al poder piblico”.

En Valcheta, donde existe un Vice-Intendente elegido junto con el Intendente y
por el mismo mandato, él mismo ejerce las funciones de presidente del Concejo
Deliberante y “Es el nexo institucional entre 10s Poderes Ejecutive y Deliberante”
(ari. 27 inc. 4),

No se observan casecs de paricipacion de los secretarios del ejecutivo en el
organo deliberativo, o la promocidn de que los representanies del odrganc

legislativo cumplan funciones ejecutivas sin abandonar el cuerpo.

En Cervantes se da un caso interesante de ejercicio concurrenie de
competencias enire el drgano legislativo-ejecutivo y el de contralor. Ambos deben
decidir en "acuerdo conjunto” la creacidn de! Juzgado de Faltas "cuando la
necesidad asi lo requiera” (art. 66).
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2.9 Publicidad de actos de gobierno.

2.9.1 Existencia de Boletin Municipal:

Exigen la publicacion de sus normas en el Boletin Oficial de la Provincia:
Gral Roca, an. 48, Viedma ar. 67, Cipolletti (art. 58), Allen (arl. 64) y San
Antonio (art. 68) “hasta tanto se cree el “Boletin Oficial Municipal™; Choele Choel
{art. 51); Chichinales Cervantes y Luis Beltran (por omision de otra mencién en la
Carta Orgéanica); !ng. Jacobacci (arl, 53}

2.2.2 Otros medios de publicidad:

En Viedma, el art. 88 de la C.O. establece la publicidad del balance anual, de
los estados de ejecucion presupuestaria y de la situacion del tesoro mediante su
publicacién. Esta informacion institucional debe ser “expuesta en lugares
destacados en el Municipio para conocimiento de la poblacion®. Cinco Saltos, en
los arts. 40 y 86 de su norma local fundamental, dispone |a publicidad mensual de
ingresos y gastos, memoria y balance dei municipic y ordenanzas mediante su
publicacién en el Boletin de la Provincia o, supletoriamente, por su exhibicion
publica'mediante “carteles fijados en lugares de acceso pablico™. También en Ing.
Jacobacci se establece que “Los estados contables anuales; asi como también los
estados de ejecucién presupuestaria y de situacion del Tesoro se publican
conforme se determine par ordenanza y deben ser expuestos en lugares
destacados de! municipio para conocimiento de la poblacion” (art. 103). Similar
disposicién existe en Cervantes, donde previo al tratamiemo del presupuesto,
debe darse un "aviso de audiencia” haciendo constar en €l los lugares y horas en
las que el publico pueda inspeccionar ejemplares del mensaje y del presupuesto
(art. 50). Luego de aprobado, copias de la ordenanza deben ponerse a disposicion
del publico en lugares adecuados; ademas debe ser publicada en el Boletin Oficial
Municipal, qﬁe aun no se ha creado {arl. 53).
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2.9.3 Prevision de creacién de un Digesto Municipal:

Practicamente todes los municipios han previsto la creacion de un Digesto de
sus normas, 1o gue no se ha registrade, formalmente, en ningun caso, existiendo
un considerable avance en la sistematizacion normativa en los Municipios de
Cinco Saltos, Cipolleti, Villa Regina, General Roca y Sierra Grande. En muchos
municipios es, sin embargo, minima la actividad de ordenacion y compilacion
normativa, lo que puede en ocaciones comprenderse atento el bajo volumen de
actividad legistativa, que en algunos cases ha side mimima. Sin embarge, en
otras ocaciones la falta de ordenacion de la normativa sin dudas afecta fa
transparencia y la eficacia de la administracion publica. Preven la creacidn de sus
digestos normativos. entre ofros. Viedma, art. 68: Cipolletti {art. 23 inc. j) Choele
Choel (art. 30 inc. 1), Catriel {creacion por la legislatura “desde la vigencia de esia
Constitucion”, art. 255, y organizacion “funcional” del mismo por el intendente,
art. 263 inc. 29); Lamarque (arl. 32 inc. y); Ingeniero Luis Huergo {ari. 23 inc. k);
Rio Colorado (art. 43 inc. 26); Mainque (arl. 26 inc. p), Allen (art. 28 inc. k), El
Baoison (art. 41 inc. 20): Valcheta (arnt. 42) prevé la edicidn det Digesto con todas
tas ordenanzas sancionadas, cada tres afos.

2.10 MECANISMOS DE PARTICIPACION POPULAR DIRECTA O SEM!
DIRECTA.

No se encuentran en los municipios mecanismos de participacion directa o
inmediata institucionalizada gue superen los dificultosos, y de retativa eficacia,
mecanismos de democracia semi-directa mas tipicos y la accidn en junias

vecinales. severamente limitada por {5 falta de desarrollo y recursos.

Si bien la voluntad potitica de permitir una amplia participacion popular en los
asuntos publicos estd claramente expresada en casi todos los casos (ver por
ejemplo General Roca, arl. €9, faltan normas concretas y significativas que la
hauan efectiva. En algunos casos, el juego de diversas disposiciones acotan de
modo importante ta participacion politica en el gobierno. Tal es el caso ya
descriple de Cinco Saltos donde se votan todos los cargos cada 4 anos, la caria
ofganica prevee elecciones por el sisterna de lemas y se han establecide fuertes

restricciones para el uso de los mecanismos de democracia semi-directa. Se
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analizan a continuacién cada uno de los sistemas institucionales antes

mencicnados.

2.10.1 Prescripcion y organizacion de Juntas Vecinales:

Esta reconocida su existencia, v sus principios y funciones establecidos en la

Carta Organica y han sido sancionsdas las ordenanzas especificas:

Ya la Constitucion de 1957, en el art. 173, por entonces pionero, ordenaba
reconocer a las Juntas Vecinales, dentro de la vidda politica municipal. A tal
etecto las autoridades de las Junlas tenian derecho a voz en las deliberaciones
de los gobiernos comunales, aungue unicamente en 10s temas que les incumbian
direclamente, pero podian administrar y controlar {oda obra o actividad muaicipal

que se realizara en la esfera de sus delimilaciones vecinaies.

Por lo general, las Juntas Vecinales provienen de un reconocimiento del

organo legislativo, y no de una peticién de los propios barrios.

La carta de General Roca, en el tituio 4° por ejemplo, las reconoce como
naturales, pero son fueriemente dependientes del Consejo Deliberante en cuanto
a funciones y recursos. Lo mismo sucede en El Bolsdn, entre otros casos (an.
132), donde tienen la jurisdiccion territerial que por ordenanza se les fije. y sus
funciones son siempre auxiliares a las del propio concejo. Viedma, en cambio,
(arts. 108 a 111), les da relevanies facullades, representatividad y personeria
juridica. Este municipio las articula con el Ejecutive y con el Concejo. En Catriel
existen fueries faculiades para la Legislalura, como la de intervencion de las
juntas vecinales por las causales gue determine fa ley municipal (art. 346), y sus
funciones consisten, basicamente, en peticionar al municipio en nombre de sus
barrios, colaberar con las actividades municipales y desarrollar las actividades
propias y las que le detegue el municipio (art. 347). Sus partidas presupi'estarias,
segun las fije la legisiatura, “unicamente pueden ser usadas en servicios de
infraestructura urbana”, y sus cedes se utilizardn para otras funciones iales como
bibiiotecas, jardines maternales, salas de primeros auxilios y otras que le fije la

legislatura municipal.

En la Carta Orgénica de ingeniero Jacobacci se da gran importancia a las

Juntas Vecinales (v.g: arl. 115), estableciendose ademas que ellas “podran elegir,
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si lo consideran necesario, una comisién para la formacién de un Caonsejo
Coordinaqor de Juntas Vecinaies (ar. 118). La ordenanza ae¢ ia matena se

encuentra sancionada bajo & N®12-210Z/82.

Las ordenanzas especificas de Juntas Vecinales suelen recurrir a la modalidad
ae determinar casi todes ios aspectos fundacionales especiticos, desde la
delimitacién del territorio o jurisdiccion (lo que suele sef un mandato de la Cara
Organica), al sistema elecloral par el que se rigen, el tiempo y cualidades de los
mandatos de sus autoridades. !a organizacion inlema (que suele reproducir la del
municipio} etc. Este es el casc de San Antonio Oeste (Canla Orgéanica, arts. 138 y
subs, ord. 333/93), qﬁe permitid a los vecinos expresar su discontormidad con la
pertenencia a una junla vecinal asi determinada, Catriel (iey municipal N 87/82),
que establece que no deben quedar barrios fuera de la division catastral realizada
a efectos de constituir ta Juntas Vecinales, al igual que Ingeniero Huergo (ord.
35/93) y El Boison (originariamente ord. N° 006/92 derogada y modificada por la
47/92); Cinco Sallos (C.O. Titulo VIII: ord. N® 048/86): Rio Colorado (C.O. arts 75
y subs., ord. N° 129!9‘1)-; Lamarque {(art. 115 y subs.; ord. N° 6/88). Sierra Grande
(ord. N°¢ 17/92); Contralmirante Cordero (ord. del 16/7/92), Allen, donde
regulacién de las juntas vecinales es bastante restrictiva de su propia autonomia,
y la delimitacion territorial ha sido delegada en el intendente, que 1o hace por
resolucion {ord. N° 55/93, art. 4°), Fernandez Oro (ord. N° 6/86);.

Distinto es el caso de Cervantes, donde son las propias Juntas Vecinales
(cuya preexistencia de hecho es aceplada) las gue deben soliciiar su
reconocimienio como tales al Concejo Municipal, que 1as inscribird en un regisiro_
especial (arl. 60). Este sistema se adopta en municipios como Viedma (ord. N°
2827/82), Sierra Grande (onfd. N° 017/92, gue establece ademas iodo el régimen
electoral); Villa Regina, (ord. N°® G628/89); San Caries de Bariloche. (C.O. capituio
V, ord. N°® 194-c-85); San Antonio Oesle, N° 333/83; Ing. Jacobacci {(ord. 19-
2102/92), que ha estructurado cuidadosamente sus Juntas vecinales en varios

pasos, sobre la base del respeto por las preexistentes comisiones barriales.

En Maquinchao, el proceso de creacién de fas Juntas Vecinales proviene del
reconocimiento de un cuerpo de Delegados Bairiales vingulades al trabajo
comunitario, a parlir de los cuales la ordenanza N° 581/93 ha dispuesto
“considerar los medios necesarios para darle elmarco legal para la conformacién

de 1as futuras Juntas Vecinales, arl. 113 de |la Caria Organica”.
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En El Bolsén, la ordenanza 47/92 cred la Comision de Desarrollo y Social en
ei ambiu dei Conceje Deilberante, COMo un Cugrps CoOIEQIAQ0 Cuyas tunciones
estan vinculadas al reconocimiente y regulacion de las Juntas Vecinales,
incluyendo la maleria electoral. La supervision de las Jurntas es confiada a una
comision revisora de cuentas de dos miembros. Cabe mencionar también. la
institucionalizacion de un ambito de reunion de los Presidentes de todas las
Juntas Vecinales del Municipio en el Concejo Deliberante, con el objeto de que
*se discuta la problematica barrial global, se armonicen situaciones planteadas,
se designen representantes anie organismos Provinciales o Municipales que asi

lo soliciten y que corresponda’.

Las Juntas Vecinales estan limitadamente reconocidas en la Carta Organica y
su regulacion derivada a la sancion de ordenanzas especificas que aun no han
sido conocidas en Cipolletti (cap. 1V}, General Conesa y Chichinales, que remiten
a la reglamentacion por ordenanza “en un todo de acuerdo a lo prescripto por la
Constitucion Provincial® (art. 139 Carla Qrganica de Chichinales). Tambien
remiten a la regulacion por ordenanza Luis Beltran (art. 101) Chole Choel (arl.
117 y subs.) Valcheta (art.43) que eslablece que “El municipio se reserva el
derecho de delimitar el ambito territorial que cada junta proponga” (art. 44) y
Maquinchao (art. 113), con la salvedad del reconocimiento de Delegados
Barriales mas arriba comentada. Maingué las ha regulado con bastante detalie y
amplitud en su Carta Organica, pero se establece al necesidad del dictado de una
regulacion especifica por ordenanza (Titulo 1V cap. 1V).

Un caso particular es el de Cervantes, que ha establecido con bastante detalle
el régimen de Juntas Vecinales en su Carla Organica (arts. 60 al 65), haciendo
operativa su formacién, de modo que no parece necesario lz sancion de una

ordenanza para ponerlas en funcionamiento.

2.11 Mecanismos de democracia semi-directa:

En todas las canias municipales se asigna importancia a los tres mecanismaos
de democracia semi-directa establecidos en la Constilucion Provincial, como
unices modos de paricipacion popular democratica ne representativa 0 semi-
directa. Se destacan especialmente la iniciativa en el caso de Viedma (art.99), y

las restricciones en San Carlos de Bariloche, donde también se limita el uso de la
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revocatoria {(arls. 67 a 72). En San Antonio se establece gue 105 comicios en los
gue St ejerzan eslos Qerecnos No podran ser simulianeos con las eiecciones oe
autoridades municipales (y éstas no pueden serio con las provinciaies o©
nacionales), 1o que puede interpretarse como la materializacion de! sano principio

de preservar la independencia de la deliberacion y decision popular. que estos

.electorales politico-partidarias.

2.11.1 Iniciativa:

En tos municipios de Cinco Saltos, Bariloche (an.65), San Antonio (art. 130)
Villa Regina (ans. 118 y 119} Cipolletti (arts, 89 y100), Catriel (ar. 33), General
Conesa (art.108), Chichinales {arl.127), General Roca {art. 93} Ing. Luis A.
Huergo (arl. 100), Maingue (arl 79 y subs.), Ing. Jacobacci (arl. 121}, Luis Belirdn
{ari. 92) El Boison (art. 137), Viedma (arts. 98 y ss) Valcheta {art. 63) y Sierra
Grande (art. 122) la preseniacion de una iniciativa popular tegislativa precisa ser
acompafiada de las firmas del 10% de los electores empadronados. Anle su
rechazo, o la falta de tratamiento por el Consejo Municipal en ef termino de cierla
cantidad de dias (es corriente el plazo de 30 dias), lo que acarrea el rechazo
ficto, se abre un plazo para constatar la insistencia del electorado, reuniendo
nuevamente las firmas en un libro especial. En general se exige ahora un nimero
mayor, tal como el 20% de las firmas del total dei padron electoral. siendo en
algunos casos aun mayor, como en El Bolsén, donde para la insislencia es
preciso reunir el 25 % del padron total. De este modo es posible provocar la
convocatoria a referéndum para votar la sancién del proyecto. Una dificultad
adicional para promover la iniciativa legislativa, eslé dada por el hecho que las
firmas {generalmente de apoyo a lg insisiencia) deben asentarse en un libro
especialmente preparado al efecto, en las dependencias municipales. En
Cervantes se exigen el 20% de las {irmas para iniciar el procedimiento y el 30%
para la insistencia. En Viedma, transcurrido un plazo de 90 dias sin tratamiento el
proyecto queds automdticamente sancionado;, el rechazo da lugar a la

celebracion de un referendurn obligatorio {(arl. 99)

En Maquinchao, donde la iniciatliva popuiar también precisa de la voluntad
expresa del 10% del padron electoral, el no tratamiento del proyecto en un plazo

de 60 dias obliga directamenie a la convocatoria a un referéndum. En Lamarque
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(art. 153) el rechazo explicitc del proyecto abre un libro de firmas para la
insIsiencia popuiar con ei 20% Oei Wta Gel eleclorado, pero el no ratamiento agei
proyecto preseniado con ei 10% de las finnas en 90 dias implica & avwniauca
sancion del mismo, al iguai que en Rio Colorado (art. 101), donde el rechazo de

la peticién del 10% de! electorado ¢bliga a ur inmediato referéndum.

Se excluye expresamente, en todos los cases, el veto de los proyeclos
sancionados mediante referendum, que deben alcanzar mas del 50% de los votos

afirmativos.

También es comun que se establercan algunas limitaciones tzimdiicas al
ejercicio de la iniciativa, tales como la imposibilidad de derogar tasas. aranceles,
gravamenes, impueslos ¢ contribuciones, o las iniciativas que impliquen la
ejecucion de gastos no previstos en el presupuesto, sin que se arbitren io0s
medios correspondientes. E! organo legislativo, que siempre liene el control
formal de las inicialivas legislalivas, es compeiente para determinar si las
mismas Sse encuentran encuadradas en los supuestos anteriormente
mencionados, a los que se pueden agregar otros referidos a un control de
legalidad o constitucionalidad de la iniciativa. Este filtro por parte del Consejo
Municipal, sumado al altisimo nimero de firmas que es necesario reunir para
llegar hasta el referéndum popular, mas la exigencia de alcanzar mas del 50% de
los votos afirmativos en el comicio hacen de casi imposible practica este instituto
por parte de sectores independientes de las organizaciones politicas con
representantes en el gobierno municipal, o aan para ellaz mismas, o gue supone
un freno muy dificil de vencer. Es destacable, por el contraric, el sistema

prescripto por la carta de Viedma.

2.11.2 Referéndum:

El uso del referendum estia facilitadc en Villa Regina para destrabar 1z sancion
de normas, ya que puede convocarlo el Ejecutive y también los eleciores.
mediante el mecanismo de iniciativa. En General Conesa el referendum esta
remilido a la Constitucion Provincial. Lo mismo sucede en Lamarque, dada su
poca reglamentacion en la Carta Organica y la remision explicita (art. 168).
Tampoco se encuentra detallado en cuanto a su implemeniacidén en las cartas de
Luis A. Huergo (arts. 109 y 113), Rio Colorado (arts 103 y 104), Allen (arls. 104 y
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105), Et Bolson (art. 138), General Roca (Cap. IV, ‘arts, 101 y ss), Valcheta (art.
73; y wws beluan (an. 98). Ei reterenaum €n Maingque y en ing. Jacobact
procede solamente para [os casos expiesamente previsios en la Caria Organica y
en la Consiitucion Provincial (ans. 90 y 12¢ respectivamente). En Sierra Grande
se establece que s6lo puede usarse para los casos previstos en la Carta Qroanica
(arl. 134). o sea !a revocatoria, la reforma de la carla y ta inicialiva popular. Lo
opuesto sucede en Cervantes y en Bariloche, donde el gobierno municipal puede
llamar a consulta, sin que se requieran mayorias especiales para convocaria. “en

asuntos que juzgue convenienies”

2.41.3 Revocatoria:

La revocatoria de mandatos esta ampliamente reconocida en Villa Regina (es
posibie revocar los mandatos de lodos los integrantes de los tres poderes). y
también en Cipolletti, San Antonio y Catriel. £n General Conesa, Sierra Grande,
Ing. Jacobacci, Bariloche, General Roca, Allen, Luis Beitran, Ing. Luis A. Huergo
Valcheta y Ei Bolson, el mecanismo es analogo al de la iniciativa popular, con
dos instancias obligatorias en las que se requiere alcanzar el 10% y el 20% de los
votos para provacar la consulta.al pueblo (25% en la segunda instancia en Ei

Bolson).

En Maingué la exigencia de firmas es del 25% del padrén electoral, las que
deben registrarse en un lapso de 20 dias (art. 87). En Cervantes al igual que para
ia iniciativa. se exigen el 20% de las firmas para iniciar el procedimiento de
revocatoria y el 30% para provocar la decision popular. También se exige el 20%
de las firmas en Viedma (art. 103), o una resolucion de los 2/3 del Concejo
Deliberante, para someter la revocatoria a un referéndum. En el. municipo
capitalino. si el proceso electoral fuera iniciado por el Concejo y el eleclorado se
manifestase por {a continuidad del funcionario, todos l0s concejales que votaron a

favor de la medida cesan automaticamenie en sus cargos {art. 107).

Las observaciones mas arriba formuladas sobre estas fuertes exigencias para
la iniciativa, son aplicables a este instrumento. Parece una muy dificil empresa
para ciudadanos independientes recurrir a esie procedimiento de pariicipacion,
alento las grandes exigencias. En efecto, el requisito de reunir dos veces a 1an

alto numero de voluntades de una localidad para pasar fisicamente por el asiento
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del gobiemno. y estampar una firma en un libro. parece un requisito realmente
oneroso. Sobre (oo iteniendo en Ccuenia oiros conditionanies, COMO  1a5
pusibilidades de paricipacion (o exclusion} de la poblacion rural, el conocimiento
personal de iodos los pobladores, la dependencia en la que muchos de ellos
suelen encontrarse de la ayuda publica, la falla de recursos estatales para
solventar la participacion, etc... Por otya pare, si éste no fuera un instrumeniz
creado para molivar la participacion popular de grupos independientes, sinc para
producir la’ revocatoria a instancias de los partidos o grupos politicos con
representacion municipal, parece que deberia haberse previsic en las Canas
Organicas e} juicio politico. que resulta tanic mas expeditivo (del Intendente o ei
drgano de contralor) 0 fa expulsion del cuerpo para el caso de los miembros del

poder legistativo

En Catrie! (art. 35 apartado e) y en Valcheta (art. 72), la revocatoria del
Intendente puede ser iniciada por la legislatura mediante el volo de los 2/3 de los
miembros del cuerpo. Si el funcionario fuera confirmado por la votacion popular
(mas del 50% de los votos del padron electoral que lo eligio), todos los
legistadores que votaron favorablemente la revocatoria cesan en sus mandatos.
En San Antonio, se mencionan dos supuestos de revocatoria del mandato. Uno
de ellos es tipicamente un caso de “juicio polilico”, aungue la Carta Organica lo
trata como ‘“destitucion”. Este mecanismo de destitucion incluye a todos los
cargos electivos y a los designados que gozan de estabilidad. Una comision
especial investigadora determina si existe mérito para que proceda 1a iniciativa
de destitucion, y el Consejo Deliberante decide su procedencia con el vie de |as
2/3 partes de sus miembros. Luego, dividido por mitades, el cuerpo acusa y juzga
al funcionario cuestionado. No hay votacion popular (capituto 1X). En el segundoe
caso de remocion, revocatoria “propiamente dicha”, alcanzado el namero de
firmas equivalente al 20% del total del padran, las que se asientan en un libro en
el Consejo Deliberante donde constan las acusaciones y el descargo,
automaticamenie se convoca a una votacion popular para decidir la suerte del
funcionario, en el corto lapse de 30 dias (art. 134). Lo mismo ocurre en Ing.
Jacobacci, donde se necesitan el 10% de las firmas para solicitar {2 revocatoria
{0 los 2/3 del consejo deliberanie) y el 20% para ratificarla y pro-ocar la consulta
electoral (arts. 123 y subs.). Este Gltimo mecanismo es el utilizado para la
revocatoria en el caso del municipio de Rio Colorado, donde ademas el proceso
puede inciarse con el voto de las 2/3 partes del Consejo Deliberante. Al igual que

en Catriel, cuando el funcionario fuera confirmado en la votacion popular, todos
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los legisladores que votaron favorablemente la revocatoria cesan en sus

mandatos (an. 109,

En general se dispone que el 6rgano deliberativo. al igual que en el caso de 1a
iniciativa, no puede filirar un pedido de revocatoria sino por razones meramente
formales. Este requisilc rige, entre otros casos, en Maquinchao (arl. 125}, Rio
Colorado {arl. 106) y Lamarque (art. 159), aunque agui es posible el rechazo por
el cuerpo cuando la revocatoria "se sustenle en acusaciones personales” (ar.
160), lo que resulta de ambigua interpretacién. En este municipio, es posible
solicitar ta remocion de ta tolalidad del gobierno municipal {art. 129), cuyas
consecuencias no resultan claramente especificadas en la Carta Organica {por
ejemplo, ver art. 130).

Cuando fracasa un inlento de revocatoria, no es posible insistir en la peticién
contra el mismo funcionario por la misma causal, durante el ejercicio de ese
mandato. Siernpre el cuerpo legislativo tiene la facultad. generalmente calificada
con una mayoria especial, de suspender al funcionario en la segunda etapa del
procedimiento de revocatoria.

2.11.4 La Consulta Popular:

En Chichinales, Sierra Grande, Et Bolsén y Maingqué exisle ta modalidad de ia
*consulta”, en casos de importancia para la comunidad o cuando los poderes
municipales se encuentren excedidos por problemas que no pueden resolver con
sus alribuciones. La consulla puede ser vincutlante o no para los poderes
muni.cipalesz sequn lo decida con amerioridad a la convocatoria el Corisejo
Deliberante (arts. 134 a 137 CO Chichinales); en Mainqué, para convocar a una
consulta vinculanie debe contarse con el voto de las 2/3 pares del Concejo. El
mismo sistema rige en Viedma, donde el gobierno puede consultar al electorado
sobre "asunios que, por su importancia excepcional, magnitud o sorpresividad,

puedan afectar la convivencia municipal”.

La deficiente definicion sobre el uso y el cardcter vinculante de estas
consulias abierlas, da lugar a dudas acerca de su conveniencia desde el punio de

vista del buen funcionamienio del sistema democratico, y aun sobre su
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constitucionalidad. |os sistemas democraticos funcionan y evolucionan mediante
& sistema representalivo, pues en 1os organos deliberalivos estan, en la medida
de lu posible, garantizadas las condiciones de igualdad en la posesion de
informacién, hay normas de publicidad, existen reglas de debaie y garantias para
la expresion de todos los sectores represeniados. que permiten asumir que Ias
decisiones que se foman son las mejores posibles dentro de ese contexto factico.
Por eso, la democracia representativa ha sido presentada como un posible
sucedaneo institucional del discurso moral ideal™ . La democracia semi-directa no
es un estadiv superior del sistema representalivo, no puede reemplazario, pero
correctamente instrumentado puede proveer a la cosa publica de una formidable
energia participaliva. Para ello es fundamental defirir con claridad de qué
manera se genera y distribuye ta informacién, quien fila 12 agenda del debate
pepular, cudl es el foro de discusion, cémo se conduce la deliberacién publica,
gué rol tienen las organizaciones no gubernamentales en la misma vy cué! es el
lugar de los partidos politicos y el de los poderes del estado. Ademas, cuando el
meérito de la cusstion a decidir lo justifica, deben facilitarse completamente los
procedimientos y allanarse Ioé caminos para que se produzca la padicipacién. Sin
favorecer las condiciones de la participacion semi-directa, es muy poco probable
que ésta cumpla un rol efectivo en auxiliar al sistema democratico representativo
a superar algunos de los cuestionamientos que modernamente se vuelven a
escuchar con insistencia respecto de la falta de proximidad de los érganos

politicos con los problemas e inquietudes de la sociedad.

2.11.5 Reégimen de audiencias publicas:

La Carta Organica de Viedma en su art. 65 las prevé para la sancion de
ordenanzas que requieren de mayorias especiales. El sistema, en rigor, incorpora
una de las insiituciones mas uatiles como complemento de la democracia
representativa, fomentando |z participacion ciudadana a partir de sus nlcleos de
interés. Sin embargo, ia baja utilizacién del recurso, como en 105 otros casos de
democracia semidirecta. habla, una vez mas, del déficit cullurai tanto de los

ciudadanos como de 1os aclores politicos profesionaies.

“Ver Nino, Carlos £ “Fundamentos de Derecho Constitucional”, primera parte, Ed. Astrea, Buenos Arres,
1991,
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2.11.6 COtros Instrumentos de Participacién:

£l Unico caso origina! de una posible instancia de pariicipacion es E| Bolsén,
que ha creado por su Carta Organica una inieresante inslitucion denominada
"Autoridad Ecolégica”. Su funcion es muy amplia, relacionada con todo lo que
resulta relevante para velar per la2 proteccion de los recursos naturales. Se
constituye con un minimo de 5 y un maximo de 9 miembros, integrando a los
poderes polilicos con representantes de entidades ecologistas, asociaciones de
productores, colegios de profesionales, camaras de comercio y turismo, juntas
vecinales y un representante del gobierno provincial o nacional abocado al tema
(art. 114), Debe aun sancionarse Ia ordenanza que reglamente su constitucion y

funcionamiento, pero sus amplios poderes ya han sido definidos (art. 115).

Es muy comin encontrar en las Cartas Organicas menciones sobre la
promocion de la participacion de los vecines en empresas publicas o mixtas, en
entidades cooperativas apuayadas por e! estado o emprendimientos ciudadanos
No se registran experiencias nacidas estrictamente en o comunal, pero se estan
desarrollando otras vinculadas a los servicios de orden provincial, en las que los
grganos de participacién, tales como los consorcios de regantes, los consejos
institucionales o de salud, formalizan una instancia iocal y muchas veces sublocal
y aparecen, a primera vista, como instancias aplas para lograr dicho proposilo.

Son analizados en el capitulo correspondiente al orden provincial.

3. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA.

3.1 Principios reconocidos por las Cartas Organicas:

Los Municipios de General Roca, (Tituto 7°) y Viedma (arts. 32. 33, 34 y 35)
-establecieron con claridad los principios de la carrera administrativa en su norma
fundamental. En Cinco Saltos se establecid con la sancién de la Carta Organica
la obligaloriedad de dictar un Cddigo de Procedimientos Administrativos en un
plazo maximo de 12 meses, que aparentemenie no se cumplid, y un “Estatuto
Escalafon Municipal” en un plazo no mayor de 18 meses, el que fue dictado
mediante adhesion a la Ley provincial N® 811 y el dictado de la resolucion N°
1166/85. En Villa Regina se asegura “la estabilidad y escalafon de los
funcionarios y empleados municipales”, pero nada se dice respecto de la

organizacion administrativa propiamente dicha. Catriel y Chimpay han detallado

Consejo Federal de Inversiones 82
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipates Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

de modo bastante completo los principios y el régimen de aplicacidén a las
politicas administrativas municipales, asi Como cuestiones relativas al personal,
en el ultimo de los mencionados, se establece el examen obligaloric para el
acceso a cargos de jefatura, y el principio de ingreso a la administracion publica
sobre la base de la “evaluacion del mérito. idoneidad v capacidad” (arl 152}
lgualmente lo ha hecho Ing. Huergo, estableciendo los principios fundamentales a
parlir de los cuales se sancion6 et organigrama municipal. En Caontralmirante
Cordero, cuya Carla ha sido sancionada al liempo de concluir esta invesligacion,
se eslablece el derecho de los agentes municipales a la carrera administrativa,
aungue no la obligacion de que ella exista como reaseguro de maver eficiencia, vy
se proyectan el Estatuto del Empleado Municipal (que debera ser sancionado por
el organo legislativo con participaciéon de los empleados municipales) y la
ordenanza de procedimientos administrativos, en cuyo defecto rige 1a legisiacion
provincial. Choele Choel ha reconocide la imporiancia fundamental del buen
ordenamiento administrativo, colocando en el primer titulo de su Cara las
normas correspendientes. Se esiablecen los principios & 105 que debe ajustarse la
administracién local y se colocan limites muy estrictos a la contratacion de
personal no permanente o politico, dejando su aprobacion en facultades del
Concejo Deliberante y haciendo personaimente responsable de los perjuicios por
contratos injustificados e ilegales al funcionario que los celebrare (arts.4° y ss.).

3.2 No figura en la Carta Organica, o se encuentra insuficientemente

requlada y se remite a la ley provincial

En Villa Regina, la Cana se .remite en lodos los aspeclos relevantes a las
ordenanzas que se dicten. Se aplican subsidiariamente las normas provinciales.
Tampoco Cipolietti, General Conesa, Luis Beltrdn, Maguinchao, Lamarque,
Vaicheta, Bariloche, San Antonio ni Rio Colorado, tienen en su Carta Organica un
sistema de administracidn publica y de procedimientos administrativos
desarrollado, si tienen alguno. Maingueé se remite en esta materia a ia ley N° 811
de la provincia, siluacion que de hecho impera en muchos otros egjidos. ing.
Jacohacci ha regulado con baslante detalle los principios administratives y las
cuestiones de personal, pero parece insuficiente lo que se dice en el capitulo
perinente de la Carta Organica respecto de las normas de actuacion ante la
administracion, y de la organizacion interna administrativa. EHo. tal vez se vea
reparado por la amplitud de |la competencia asignada al Juez de Falias (ver art.
157) quien estaria habilitado para entender por apelacién en recursos cantra las

resoluciones administrativas. E| Bolson no tiene en su Carta Organica mayores
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precisiones en esta materia, pero ha dictado un estatutc de empleados

muhicipaies (ord. N® 43/85).

En los municipios sin regulacién en la maleria administrativa es comun que
actilen en los recursos administrativos Onicamenie los drganos politicos que

dictaron las medidas, aplicando {a legistacion provincial en cuanto sea perlinente.

3.3 Limitaciones a la contratacién de personal.

La gran mayoria de los municipics han colocado limites a la contratacion de
personal pablico municipal en las Carlas Organicas, como pur gjemplo Viedma,
gue ha establecido claras limitaciones al empleo publico municipal, fijando
ademas una regla de proporcionalidad enire cargos electivos respecio de la
poblacidn total y sanciones efectivas ante el incumplimiento: Ing. Jacobacci (ant.
145), Maquinchao (art. 193) o Choele Choel (art. 4°), prohibiendo un ntumero
mayor de empleados at 6 por mil de la poblacion, y estableciendo un tope para
los cargos politicos del 15 % de ese numero (eslas proporciones son
frecuentemente receptadas en los gobiernos locales de la procincia). En Mainqué
la proporcion de empleados publicos esta limitada al 1 por ciento de la poblacion
(art.98), y se dispone que las asesorias podran ser unicamente de indole técnica
'y seran desempefiadas por personas con titulo profesional habilitante (arl. 100).
En general, se establece la prohibicion de contratacién por encima de cierios
porcentajes (el 1% aparece como regla técnica-admitida). y se determina que la
violacién de estz norma acarrea la responsabilidac patrimonial de los
funcionarios que la infrinjan, y muchas veces implica la automatica caducidad de
sus mandatos. También es frecuente que la contralacion de personal no

permanente deba ser especialmente aprobada por el Consejo Municipal.

3.4 Limitaciones a las remuneraciones.

Existen muchos y frecuenies casos de autolimitacién en el gaslo en personat,
Por ejemplo, esta prohibido en Choele Choel el pago de gastos de representacion
para funcionarios politicos. "electivos o designados, bajo forma o denominacién
alguna" (art. 76). Ademas, el cargo de Concejal en Choele Choel no es

remunerado; tambien en Catriel exilen limiles muy estrictos al nivel
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remuneratorio de los politicos, al igual que en San Antonio, Maquinchao, Ing.

Jacobacal, entre otros.

Es muy frecuente el establecimiento de sistemas de "enganche" de los
sueldos, fijando un tope para e! mejor sueldo municipal en relacion al monto del
sueldo mas hajo de 1a escala. o reiacionando diversos niveles del escalafén entre
si. Consideramos que este sistema de “enganches” es sumamente 0tit para
olorgar transparencia a la gestién y evitar desbordes de poder, ademés de
responder a un principio de equidad que obliga a achicar las desigualdades entre
las jerarquias de una groanizacidn lahoral. Sin embargo, como eslas “escalas de
equisad” no se dan en la actividad pnivada, en algunos casos (sobre 10do en los
de los 'municipios con mayores recursos o de ciudades mas grandes) los topes a
la remuneracion de las mayores responsabilidades puedenr resultar un
impedimentt para contar en la funcidn plblica con las personas técnicamente
mas competentes, quienes para dedicarse a {as cuesliones estatales deben
abandonar, a veces por varios afios, sus tareas en el ambito privado, que son
mejor remuneradas, y con los consecuentes problemas de reinsercion en la
competencia de la actividad privada. La consecuencia puede ser la dificultad de
incorporar a la tarea municipal a quienes podrian hacer aporles de eficiencia y
nivel técnico que podrian contribuir a mejorar el desempefio global del municipio.
Consideramos importante, en este sentido, difenciar las remuneraciones politicas,
razonablemente limitadas, de ciertas necesidades técnicas que a veces deben
ser cubiertas a mas alte coste bajo la forma de reiteradas locaciones de obras ¢
de servicics, usadas como forma de circunvalar las rigidas prescripciones antes
comentadas.

3.5 Organizacion Judicial.

El diseno instiucional de la Provincia imila esta capacidad a la organizacion
de una Justicia de Faltas, n¢ habiendo aparecido. por otra parie, un reclamo o
aun una expeciativa de que sean los municipios gquienes asuman facultades
jurisdiccionales ordinanas, aungque mas no fuera en las denominadas causas de
poca monta. ldea gue por olra parte esta muy poco desarrollada en la experiencia

comparada.
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3.5.1 La Justicia Municipal de Faltas.

Viedma, (C.O. arts, 72, 73 y 74) tiene un Juez de Faltas designado por el
Consejo Municipal, al igual que lo han previsto Cinco Saltos, San Antonio
(surgido de concurso.de oposicidn y antecedentes), Chichinales y El Bolsdn
(librados a regulaciones por ordenanzas que no se ha dictado). El Juez de El
Bolsén dura cuatro anos en su mandato, al igual que los poderes politicos que 1o
designan, |0 gque no parece un sistema muy apropiado para la figura de un
magistrado (art. 75). En algunos casos, las Cartas Orgénicas establecen que sus
resoluciones sen apelables ante ante el mismo Consejo Municipal (e}j. Viedmay).

En otros, como El Bolson, ante 1a juslicia ordinana (an. 75).

Catriel tiene un Juez de Faltas (arl. 299), designado por el Intendente con
acuerdo de la legislatura. Solo puede ser removido con causa, por juicio politico o
revocatoria. Actua aplicando "el Codige de Fallas, ‘el de Procedimientios
Administrativos y leyes concordantes™ {(art. 302 inc. b) que aun debe dictar el

Municipio.

£n Maquinchao se ha dispuesto la sancién de una ordenanza especifica para
el juzgamiento y sancién de las faltas municipales (art. 109), la que no ha sido
sancionada aun. Si se sanciont el Codigo de Fallas {ord. N° 08/94). Se faculta al
Consejo Deliberante a suscribir un convenio con el Juzgado de Paz local a
efectos de que actue como juez de faltas municipal, sin embargo se designé por
medio de |a ordenanza N° 09/94 un Juez Municipal de Faitas.

En Ing. Jacobacci existe creada por Carta Orgéanica una Justicia de Faltas de
amplia competencia, que depende del Intendente segun un contrato celebrado
“por el tiempo que estime necesario” (art. 155) Se ha dictado un Cadigo Municipal
de Fallas por la ord. 035/87.

La Carta Organica de Sierra Grande vy la 'de General Roca disponen ia
designacion del Juez de Faltas por un “concurso abierto” o un “concurso de
antecentes y oposicién” (Roca, art. 120), y el magistrado gozara de estabilidad en
ei cargo. Todo el procedimiento se remite al dictado de reglamentaciones aun no

sancionadas.
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Generalmente, [0s municipios que no han dictado normas de la justicia de
taitas y designaron a los jueces de ese tuero se ngen por el Codigo de Faltas de

la Provincia.

3.5.2 No tienen organizacion judicial prevista en ia Carta Orgénica,

Cipollelti, General Conesa, Choele Choel, Lamarque, son algunos casos en
los que las cartas se remiten a la Constitucidon Provincial hasta 1anto dicte un
régimen pertinente {art. 167 Lamarguej; Ing. Huergo, que establece por Carta
Organica que la justicia de faltas se creard "cuando la necesidad asi lo requiera”,
y que “hasta tanto ello ocurra serad de aplicacion el articulo 214 de la Constitucion
Provincial” (art. 70). En este uliimo municipio se dicté un cédigo de procedimiento
en materia de {allas (ver el régimen referido "ut supra™, En Maingué aclia el
Juez de Paz local, aunque se preve la pesibilidad de crear e! cargo de juez de
faltas en el futurc (art. 96). En Luis Beltran la creacion del juzgado de faltas debe
realizarse por medio de ordenanza, cuando por la complejidad y cantidad de
infracciones las circunstancias asi 1o requieran; “...mientras tanto, las infracciones
seran juzgadas por el Intendente, con apelacion ante el Concejo Municipal, quien
ias reglamentard” (arl. 111). Bariloche solo contempla el tema como una
atribucién del Concejo Municipal de “...organizar la Justicia Municipal de Faltas”
(art.17 inc. 10}.

3.5.3 Justicia electoral.

Tal como se comentd mas arriba, la ley provincial 2431 organiza todos los
aspectos relativos a la materia electoral de los municiptos, incluyendo lo refativo
al sistema electeral, regulacion de los partidos politicos, supervisién de padrones,
recepcion de resultados de los escrutinios, etc...Et Tribunal Electoral de la

Provincia es la instancia ullima de resolucion de cualguier disputa en la materia.
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3.5.3.1 Justicia electoral local.

La Junta o Tribunal elecioral tiene asignadas todas las funciones relativas al
coniralor de la limpieza dei comicio, la libertad en el ejercicio del sufragio. el
escrutinio, el anuncio oficial de resultados, la proclamacién de los candidatos. elc..

Catriel, tiene prevista una Junta Electoral Municipal, integrada por tres miembros
titulares y tres suplentes, designada por los 2/3 de la legisiatura municipal; los
Tribunales Electorales de San Antonio, Maguinchao, Cipolletti, El Bolsén, Cinco
Saltos, Maingué, Luis Beltran, Sierra Grande y Valcheta, son designados de la
misma forma Genera! Roca Allen, Luis A Huergo, Lamargue, Chichinalas, e Ing
Jacobacci prevén la creacion de una Junta o Tribunal electoral de tres miembros
designados por mavyoria simple de votos. Rio Colorado exige mayoria absoluta
para desigar a tres miembros, y Cervanies prescribe en su carta la creacion de un
tribunal imtegrado por cinco miembros. En todos los casos las cartas se remiten a
ta reglamentacion por ordenanza. San Carlos de Bariloche ha dipuesto que ia
Junta Electoral Municipal serd designada por el Tribunal electoral Provincia.
articulo 77 de la Carta Organica, segun lo dispondrd la ordenanza electoral
pertinente.

3.6 MECANISMOS DE CONTRALOR.

E! fema del control de los actos de gobierno puede descomponerse en dos
basicas cuestiones (que no privan de otras subdivisiones), el contro! politico de

oportunidad; el de legaligad y i contable sobre el gasto.

El primero de esos temas es delegado tipicamenie al organoc de la
representacién popular, esto es, en el caso de los municipios, los drganos
deliberantes.

El segundo suele reposar en forma mas dispersa y profusa en drganos que
atienden diversos aspectos de la legalided, tales como |as fiscalias, el defensor

del pueblo o aun los propios ciudadanos a través de recursos judiciales.

El tercero, el que suele ser mas sensible a la expectative popular, el referido al
control del gasto, tiene diversas formas de actuacion. Desde organos centrales
técnicos de caracter burocratico a veces sin legitimacién otras con legitimacion

indirecta {(como es hoy la Auditoria General de la Nacidn o lo son los diversos
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drganos de contralor de la Provincia, como la Fiscalia de Estado o la Contraloria
General a 6rganos desprovisios de toda burocracia con capacidad técnica perc
elegidos directamente por ei pueble. como lo son buena pane de los Tribunales de

Cuenta disefados en las Canzs Organicas de Rio Negro.

3.6.1 Control Externo. Tribunales de Cuentas.

La norma predominante en cuanto a la organizacion del Tribunal de Cuentas
ss la de un poder autonoinc e independicnie, elegido pot ei volo diteciu vy
representacion proporcional. Los miembros del Tribunal gozan de todas las
atribuciones necesarias para mantener su independencia, con amplias facultades
de investigacion y auditoria, y tienen analogas inmunidades y privilegios a 1os

legisladores.

El modeio mas comun de Tribunal de Cuentas, es aquel de tres miembros,
elegidos por voto directo, con las facultades fundamentales de ejercer un control
ex-post del gasto, aunque puede hacerlo ex-ante “cuando lo consigere
conveniente®, realizar un seguimiento de todas las actividades administrativas y
contables de los poderes municipales y dictaminar en areas de su compelencia
Asi sucede en Bariloche, Villa Regina, Valcheta, General Conesa, Lamarque, Ing.
Jacobacci, Sie_rra Grande, Chichinales (donde se prevé el sistema de Lemas para
la eleccion’ vy similares son fos casos de San Antonio y Allen, con la paricularidad
que el Tribunal se forma con cuatro miembros, tres electivos y el restante
designado por el Concejo Deliberante. quien debe necesariamente ser contador
piblico matriculado. Este miembre “designado” det tribunal es quier leva
adelante las funciones ejecitivas del mismo (ver Allen arl. 48 inc. k). Instituto
inspirado sequramenie en la dificultad de contar con suficiente cantidad de
personas con competencia lécnica para tales cargos y que, en realidad, esta
obligando a pensar un diferente sistema de “contralor” que permita combinar

legitimidad democratica con capacidad y eficacia técnica.

En Bariloche. Maquinchao, Ing. Huergo, Rio Coivrado Mainqué Ing. Jacobacci
y Villa Regina. se aplica subsidiariamente la ley de contabilidad de la Provincia y
en algunos casos de mal funcionamiento del tribunal se establece que tendra
jurisdiccion el 6rgano de contralar provincial. En Rio Colorado tambien puede

solicitarse (por cualquier miembro del drgano legislativo o del mismo tribunal) Ia
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intervencién del Superior Tribuna! de Justicia de |3 provincia cuando se considere
que el Tribunai no cumple con sus funciones (arl. 62). Esta remision a la
normativa provincial en ausencia de una propia municipal es bastante comun en

esta materia,

Cinco Saltos tiene un robusto Tribunal de Cuentas, elegido por sufragio directo.
con sesiones semanales obligatorias, dictamenes periodicos, y encargado de

realizar auditorias ex-ante o ex-post de la ejecucion del! gasto.

También Catriel ha organizado su Tribunal de Cuentas como principal
organismo de contralor exierno, etegido directamente por el pueblo. El Tribunal de
Catrie!, como todos los demas, tiene las reglas de inmunidad, desafuero vy
correccion disciplinaria, tipicas de un ¢rgano colegiado de tipo parlamenian  (ar.
286). Sus miembros tienen una remuneracion limitada por un "enganche” al
sueldo del Intendente Municipal (art. 290). Si bien estd extensamente regutado en
la “Constitucion” de Catriel, y tiene facultades para autorreglameniar su
funcionamiento, se rige supletoriamente por ia ley de contabilidad provincial (art.
291 inc. 18). El cuerpo y cada uno de sus funcionarios tienen libre acceso a toda
la informaciéon municipal, lo que es una prescripcion comun a muchos otros
municipios. Es original en Catriel, haber conferido al Tribunal de Cuentas iniciativa

legislativa.

En varios municipios. como Maquinchao, Luis Beltran y Allen, el Tribunal
puede ejecutar un “juicic de cuentas” e imputar responsabilidad a los funcisnarios.
segln lo reglamenten las respectivas ordenanzas, que aun no se han sancionado
en los dos primeros casos y ya existe en el segundo (Ord. N° 110/92 mod. por
142/92). Luis Beltran “se'rige.... supletoriamente, por la ley de Contabilidad de la
Provincia" (art. 42).

£l Tribunal de Cuenias de Choele Choel apareniemente goza de gran
aulonomia. ya que es elegido directamente por un sistema distinto al del resio del
gobierno (no por lemas sino poy representacion proporcional directa). Ademas, la
Carta Orgéanica de Choele Choel garantiza la funcién de contralor mas alla del
buen desempenc del Tribunal de Cuentas. io que se pone de manifiesto en el
hecho que es obligatoria la solicitud de intervencion del organismo de contralor

provincial, de modo subsidiario al local, cuando éste. no funcionare (las mMismos
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miembros de! Tribunal, en minoria, o los legisladores. deben solicitar dicha
intervencion). Tambien debe oujetarse yue, al  producirse 1a  eieccion
simultanearmente con lo. restantes poderes, la mayoria controlante del Tabunal
resulte, o vaya a resuliar, en la mayoria de los casos, del mismo sesgo politico
que las autoridades de los ofros poderes a quienes, supuestamente debe

controlar.

En Lamarque el Tribunal tiene una funcion de contralor mas amplia que la
meramente  comMable. ya que ‘“custodia el cumplimienie de la funcién
administrativa, el fupcionamiento de {os servicios pablicor béasices, la eficiente
proleccion de los derechos del ciudaaano irente al Poder Fublico Municipal” (art.
52inc. ).

El Bolson tiene un poder de coniralor originai, denominado “sistema de
cantralor® integrade por profesionales de tas malerias economicas contraiados
previo concurso de anlecedentes por cualro afios. Debemos destacar la aparenie
debilidad que surge de la conformacion de este “sistena de contralor’, cuyos
miembros gozan de una reiativa estabilidad en sus cargos y tienen segun la Carta
Orgénica una limitada independencia funcional, no gozande de las prerrogativas
habitualmente reconocidas a los Tribunales de Cuentas. Por otra parte, no hemos
tomado conocimiento de fa existencia de ordenanzas que regulen la instituciéon de
modo de fortalecer su perdfil institucional.

Sin embargo, en todos los sistemas podria objelarse, como en el caso de
Choele Choel, el que el control de ias cuentas publicas quede en manos de la
misma mayoria que obtiene el gobierno. Ello no siempre es asi dado que la
airibucién de cargos se hace por sistema D'Hont y al ser tres, puede llegar a
suceder y en mas de un caso ha sucedido, gue los tres integrantes perienezcan 2
agrupaciones politicas distintas cada uno y ello redunde en que, en rigor, el
contralor este en manos de la oposicidbn. No obstanie, ese e]empio es solo
producto del cruce casual y no buscado del régimen institucional, producto de
resultados electorales contingentes y no del disefio de los Tribunales de Cuenta.
Es mas los reglamentos internos de funcionamiento refuerzan el concepiloc anes
descripto como erréneo para quienes escribimos ésto: por ejemplo se designa
Presidente a! candidato de la lista partidaria mas votada de las elecciones
municipales convocadas al efecto, presidencia que le otorga doble voto en caso
de empate en una resolucién (Vgr.; arts. 3 y 5 del Reglamento vigente en Cinco
Saltos).
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3.6.2 E! Caso del sistema de Contralor de Cipolletti: el Contralor

Municipal.

En Cipolletti ! cargo del funcionario de control es el de "Contralor Municipal”
(Cap. V), guien dura 5 afios en la funcidn, es designado por el drgano legislativo
de una terna propuesta por el Ejecutivo, por lo que no necesariamente
pertenecera la pariido del Intendente o de la mayoria legislativa. Puede ser
removido sin expresion de causa por una mayoria especiai igual a la que lo
designd (2/3). Ejerce un contro! ex-post 0 ex-anle en los casoes en gue e juzgus

necesario.

El Contralor reglamentd internamente el funcionamiento de la Contraloria
Municipal, mediante la Resolucidén n°3/88, que es una virtual reproduccion de la
Ley 170 que reglamenta el funcionamiento de la Contraloria General de la
Provincia. Si bien la Contraloria es en el esguema provincial un érgano extrapoder
y en el disefio municipal es uno de los poderes de ese nivel de gebierno, o cierto
es que parece inadecuado que un érgano unipersonal. elegido de modo indirecto.
no solo reglamente su propio funcionamienio sino que se aufoatribuya algunos
recursos, cuya necesidad tal vez no pueda discutirse pero parece que quien
debiera otorgarlos seria el Concejb Municipal, o6rgano en el que reposa |a
soberania popular, sin gue ello pudiera ir en mengua de la independencia de éste
“poder”,

De acuerdo con la Resolucion mencionada, el Contralor puede designar
Contadores Fiscales, uno de los cuales se denominaré Contador Fiscal General y
suple at Contralor en caso de ausencia o impedimento. Para ser Contador Fiscal
General se requiere poseer titulo de Contador Puablico ¢ Doclor en Ciencias
Econdmicas, estar inscripto en el Colegio Profesional de Ciencias Econdmicas de
Rio Negro, tener treinta anos de edad como minimo, estar domiciliado en

Cipolletti y no haber sufrido inhabilitacion o condena.

La Resolucion establece que la Contraloria tiene el imperio necesario para
maniener su inviolabilidad funcional e independencia en relacion & los otros
poderes municipales. Se definen como funciones de fa Contraloria: a) Vigilar el
cumplimiento de las disposiciones legales de orden nacional, provincial y
municipal que rigen el funcionamiento de la administracion del municipio; b)
gjercer el conlrol externo de iegalidad de la percepcién e inversion de caudales

publicos; c¢) fiscalizar y vigilar las operaciones financieras y patrimoniales de la
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Municipalidad, sus organismos desconcentrados. descentralizados y autarquicos;
d) realizar €l examen y juicio de cuentas de ios responsabies y dar las normas a
las que deberan ajustarse las rendiciones de cuenta; e) declarar la responsabilidad
y formular el cargo, cuando corresponda; f) analizar e informar sobre la cuenta
generat del ejercicio; g} interpretar las normas relacionadas con las funciones que
corresponden a la Contraloria; h) asesorar a los poderes del Estado Municipal en
materia de su competencia. Se le asigna al Contralor Ia facultad de organizar y
administrar, incluyendo formular su propio anteproyecto de presupuesto anual.
Para cumplir con su cometido puede exigir la presentacion de libves, expedicnies
y documentos de cualguiera de las reparticiones municipales. requerir informes de
la Contaduria Municipal, ejercer el control de legalidad previo' en: licitaciones
pithlicas para adjudicar contratos de suministros v obras pahlicas: adjudicacion de
concesiones de bienes del dominio publico municipal; transferencia de dominio de
bienes inmuebles o constilucion de derechos reales sobre los mismos;
desafectacion de bienes del dominio publicc -mumcipal; conlralacion de
empréstitos 0 emision de tilulos publicos; transterencia de bienes muebles y una
serie de facultades vinculadas todas ellas a la posibilidad de constatar el
cumplimiento de las reglas municipales y, en su caso, formular cargo por
trasgresiones disciplinarias o administrativas. Para ello puede aplicar multas de
hasta el 50% del sueldo nominal mensual a quien transareda reglas formales,
hasta el 20% para el responsable moroso de rendicion de cuentas; de hasta el
10% para el agente que incurra en faltas de respeto o desobediencia a sus
resoluciones. Una facultad sumamente importanie es la que le concede el art.24
al disponer que el Contralor iiene personeria para demandar la nulidad o
inconslitucionalidad de Ordenanzas o Resoluciones, originadas tanio en el poder
legislative o ejecutivo, en interés de la legalidad del accionar administralivo y en
defensa de los iniereses fiscales de la Municipalidad (ia inferposicién de la
demanda no suspende los efectos del acto cuestionado, salvo que, a peticion del
Contralor, lo decida el organo jurisdiccional). El Contralor debe demandar al -

responsable nor el resarcimiento de dafnos y perjuicios.

La Resolucion regla muy prolijamente el juicio de cuentas, que deben ajusiarse
a los modelos e instrucciones que dicte la contralaria y tambien hace lo propio con
el juicio administrativo de responsabilidad gue tiene por objeto determinar el dano
causado por la conducta culposa o dolosa de un agente o funcionario en su
gestion, respecio de los bienes del Municipio. La determinacion administrativa de
responsabilidad que no sea emergente de una rendicion de cuentas, se hara

mediante un juicio que sustanciara la Contraloria. Tambien pueden ser traidos a

Consejo Federal de Inversiones 93
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

juicio de responsabilidad los obligados de rendir cuentas en los siguientes casos:
a) antes de rendirta cuanao s concreten danos para la hacienda municipal o para
los intereses puestos bajo la responsabilidad del Municipio, en todo momento
cuando se irate de aclos, hechos u omisiones exiraios a la rendicion de cuentas y
después de aprobadas las cuentas y por las materias en ella comprendidas,
cuando surja un daflo (posieriormente) imputable a culpa o negligencia del

agente. Se asegura en el proceso administrativo el principio de defensa en juicio.

El pronunciamienta de |2 Coniraloria sera previo a toda accion judicial
tendienle a hacer efectiva la responsabilidad civit de los agentes de la

Mumicipalidad.

3.6.3 El funcionamiento de los sistermas de contralor.

De hecho el funcionamiento de os Tribunales de Cuentas en la mayor parte de
los municipios aparece como muy menguado. Ello hace necesario pensar en una
reformuiacion del sistema de contralor, que puede pasar por formulas diversas,
desde la misma reforma de los Tribunales de Cuentas y sus procedimientos,
como por ejemplo otorgando a conduccién al principal partido de la oposicion iat
como funciona hoy en ia Constitucion Nacional la Auditoria General de la Nacién
(que tiene dependencia del Congreso de la Nacion) o bien pensar en sistemas de
auditoria externas privadas o0 en la figura de un sindico interno. Tambien pensar
en un drgano, como cualquiera de éstos, pero de caracter intermunicipal. sea para
toda la Provincia o para ciertas regiones o ciertos municipios (agrupados, por
ejemplo, conforme los circuitos electorales, los actuales o los que se diseharen 2
estos efectos, que, como propiciamos en el capitulo electoral debigran responder
en su delerminacion al mismo esquema de descentralizacion que siga 1a Provincia
para los servicios u organismos de tal caracter). También insistiremos en que es
de buena técnica institucional no embarcar a todo el sistema en un soto modelo

cuando no ha sido probada su eficacia.

Los Tribunales dé Cuentas, en general han disefado normas de acluacion
propias y aplican supletariamente la Ley de Contabilidad Publica de la Provincia,
n°847 Segun las normas vigentes en la mayor parte de los casos debieran
controlar todos los expedientes de gasto, pero en ls practica su escasa

infragstructura frenie al farrago del accionar municipal actual deviene en que ese
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control no se haga efectivo. Creemos que seria mucho mas util fijar el control
expediente poi expediente paia 0% (Que sSuperan un Ciero monto o oS
pertenecienies a determinados temas, mientras que en los de poca monta, fijar un
sistema de contro! aleatorio v la revisibilidad perpetua de cualquiera de ellos si

mediare denuncia de irregularidad,

En la mayoria de los casos consultados, los miembros de Tribunales de
Cuenta informan que gquienes mas frecuentemente los consultan son los
miembros de la oposicién. refieiando esto. en principio. la falla de una cultura
critica de los paridos dominantes que tienden a dejarse guiar por la logica de la

‘tazdn de esiadu’.

Aparece borroso el limite para 10s miembros consuliados, en ta mayoria de tos
casos, entre control de legalidad y control de gestion u oportunidad. Quienes
mejor lo aprecian sostienen que dada la naturaleza democratica del organo, el
principio debiera ser el conirol mixto o de sendos aspectos, asi lo entienden los
miembros del Tribunal de Cuentas de Allen, por ejemplo. No se observa aun la
prevision del control integral, moderna técnica cada vez mas recomendada en
todo el mundo.

Un dato que aparece como relevante es la virtualmente nula existencia de
conflictos entre poderes controladores y poderes controlades. Si bien no es
deseable ia existencia de conflictos de poderes y mas bien lo que debiera
buscarse es la mayor independencia posible del poder controlader y la sujecion de
los controlados a éste, por los maotlivos ya apuntados [a experiencia parece
destacar que la ausencia de conflicto se debe a ta excesiva predominancia del
poder ejecutivo en un doble sentido, en sentido politico ya mencionado, por la '
falta de independencia generada por el propio disefo institucional y en el segundo
por cuanto la escasez de recursos y la vertiginosidad de los tramites c¢oloca
permaneniemente a los Tribunales de Cuentas ante la opcion de delener el curso
necesario del gobierno (al gue, por lo ya visto 'no se guiere detener) o controlar
ligeramente, legitimando en suma el accionar de! ejeculivo y/o dei legislativo.
También la insuficiencia en la capacitacian y conformécién técnica, ya senalada,

afecta |2 independencia y 1a gestién eficaz de los organismos de control.
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3.6.4 Reglas de integracion y funcionamiento.

Entre las reglamentaciones de funcionamiento de Tribunales de Cuenta vale
destacar la de Allen por la peculiaridad del "cuarlo miembro’que entrafia su disefic
institucional. El sistema de Allen se encuentra reglado por las Ordenanzas 141/92
y 110/94. Reglan los aspectos relalivos a la composicion, atribuciones, facultades,
sujetos de control, de rendicién de cuentas, de procedimiento, incluido el
requerimiento judicial y prevé el recurso de un auditor externo. El Tribunal esta
compuesio por tres miembros electos simultaneamente con las autoridades
tocales, integrandose la lista mediante el mismo sistema que rige para los
concejales {principio gue ya hemos critcado) y un “cuario miembro eleclo por dos
tercios de los miembros del Concejo Deliberante, de una terna propuestar por el
Tribunal de Cuentas electo, propuesta por simple mayoria respecto de cada uno
de sus miembros y del orden de pretacién. Si dentro de treinta dias de enviada |a
lista ai Concejo esle no se expidiera quedara designado de pleno derecho quien
encabeza la terna. Este sistema en realidad potencia el defecio ya sefalade. Si
bien la inclusion del cuarto miembro supone la incorporacion necesaria de un
miembro con conocimientos de la ciencia contable, ya que asi lo exije la CO
(segun el art.44 debe ser Contador Publico MNacional, matriculado en el Concejo
Profesional de Ciencias Econémicas de Ric Negro, con no menos de cinco afos
de ejercicio de la profesion), lo cierio es que el método de eleccidén del cuarto
miembro (que también dura cuatro afos como los electos popularmente) supone
un reforzamienio de la mayoria gobermmante en la tarea de controlarse. Debe
anotarse, por caso, en el mismo orden de cosas, que la CO preve gue si se
ausenta hasta 60 dias es reemplazado por el presidente del cuerpo y se lo

reemplaza solo en caso de que fa ausencia fuere superior (arl. 46).

Los miembros del Tribunal de Cuentas gozan de la misma jerarguia
institucional que los concejales y pueden ser removidos del mismo modo y por las
mismas causas que el Intendente. Al propio tiempo son recusables por las mismas
causas gue 105 magistrados judiciales y debe excusarse, como estos, de oficio, tal
como preve el Cadigo de Procedimientos en fo Civil y Comercial de la Provincia
{la Ordenanza 3074/94 de Viedma (ar.7), en cambio, lo sujeta al Cddigo de
Procedimientos en lo Penal (lo gque no implica una varianie sustancial). Esio es

comun a todos los sistermas analizados.

Tiene a su cargo el control de la legalidad financiera y adminisirativa del

municipio. fiscaliza las actuaciones de funcionarios y autoridades administrativas,
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realiza el control concomitante y sucesivo de la legalidad financiera, igualmente
puede realizar el preventivo en aqueilos casos en que por ia wmportancia de la
erogacion pueda comprometerse gravemente el patrimonio municipal, fiscaliza e!
ingreso a la administracion de fondos que las oficinas iengan  su cargo. Piopone
su propio presupuesio y designa su personal. Ejerce sus funciones bajo la forma
de auditoria y debe publicar dentro de los quince dias ias anomaiias que
encontrare y ejercer las acciones por inconstitucionalidad, Hegitimidad y nulidad
contra los aclos viciados. Efectia el juicio de cuentas, emite dictamen sobre los
estados contables anuales tiene facultades para requerir informacion de

cualquiera de |as oficinas municipales.

En el caso de Allen se prevé que si fuera autorizado presupuestariamente por
el Concejo Deliberante el Tribunal de Cuentas funcionara con dos Secretarias: la
de Fiscalizacién Legal, a cargo de un abogado vy la Secretaria de Fiscalizacion

Presupuestaria, a cargo de un Contador.

De acuerde con la Carta Organica (ar.47) y las Ordenanzas citadas (art.18),
siempre en el caso de Allen, ! Tribunal puede y debe dictar su propioc Reglamento
QOrganico Fun(;ional, aungue poco es lo que puede reglar luego del dictado de las
referidas Ordenanzas, cuya extension y profundidad han dejado poco espacio

para dicha autoregulacion por el Tribunai.

El procedimiento guarda adecuados resguardos como el de la prohibicion de
aplicacian de reglas administrativas retroaclivamente o el de la defensa en juicio y
el non bis in idem, consagrados en el ari.44 de la Ordenanza citada, que a su vez
prohibe la anzlogia 0 la interpretacion extensiva en contra del sometido a

procedimiento. También establece el principio de |la duda en favor del mismo.

Cada libramiento de pago, una vez efectivizado, da Jugar a un procedimiento
administrativo de rendicion de cuentas, cuando ta misma fuere objeto de reparo,
el Tribunal emplazard al obligado requiriéndole su presentacidn a la contestacion,
senalandoie término, que no podra ser menor de quince dias ni mayor de treinta,
También pueden ser analizadas las cuentas por el sisiema de auditoria externa
cuando asi lo disponga el Tribunal. Producido el descargo o vencido el término.,
previo dictamen juridico y contable, el agente responsable producira dictamen
definitivo. Si el reparo u observacién fuese aceptado, el Tribunal emitird
resolucion aprobando el gasto, si asi no fuere, mediante resolucién fundada

determinard la deuda correspondiente, intimando su pago bajo el apercibimiento.
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Establece la obligatoriedad de los agentes municipales de comunicarle toda
iwregularidad que llegue & su conocimiento, que OcCasione o pueda ocasionar

perjuicio al erario publico.

También prevé (an.70) la determinacién administrativa de responsabilidad que
no sea emergente de un juicio de cuentas, pero que sea consecuencia inmediata y
necesaria de la violacion de las normas que regulan la inversion de los caudales
publicos o bien del incumplimiento de proceder a dar intervenciéon preventiva al

Tribuna!l de Cuentas en los actos administrativos que dispongan gastos.

Dicho procedinieiiu debe nlciarse de oficio 0 cuahao Se genuncien taes
actos. Cuando del procedimiento administrative de determinacién de
responsabilidad se presumiera que se ha cometido algun delito de accion publica,
la denuncia ante la justicia, que debe formular el Tribunal de Cuentas, no
interrumpira la prosecucion de! procese adminisirativo, Cuando de resultas del
proceso administralivo d= determinacion de responsabilidad no resullen danos
para la Hacienda Publica, pero si se comprueben procedimientos irregulares, se
impondra a los responsables una multa, La resolucion puede ser recurrida ante el
mismo Tribunal de Cuentas, medianie recurso de reconsideracion fundado en
causales de incompetencia, vicios de forma o violacién de 1a ley, sin que , en esta
instancia, p'uedan ofrecerse o aceptarse nuevos elementos probatorios. El
recurso sera resuelto, sin sustanciacion (sungue puede disponer de medidas de
mejor proveer), por el Tribunal, una vez resuello queda agotada la via
adminisirativa y solo es impugnable judicialmente. (idem Ord 3074 de Viedma,
arts.62/64).

En el régimen viedmense rige el principio de excepcion suspensiva cuando
quienes incurren en responsabilidad son funcionarios electos, en lales casos el
Tribunal debe comunicar los hechos al Concejo Deliberante y resevar las
actuaciones hasta que hallan cesado en Sus cargos, entonces los trae a su
jurisdiccion para determinar su responsabilidad.{art.17)

La Ordenanza de Viedma. le concede personeria ai Tribunal para demandar la
nulidad y/o inconstitucionalidad de ordenanzas, decreios y resoluciones de los
organismos y poderes municipales si son contrarias a las prescripciones de la
Constitucion Nacional, Constitucion Provincial, Carla Organica Municipal, Leyes y

Decretos de mayor jerarquia. (arl.i4).
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3.6.5 Controles internos; La Contaduria Municipal y La Tesoreria.

En general, las funciones de la Tesoreria y de la Conladuria Municipal son,
respeciivamente, las de realizar el contro! de legalidad administraliva de las
cuentas con anterioridad al gasto {control inlerno), y conformar y ejecular el pago
(o las cobranzas, en algunos casos), es decir, custodiar los fondos y registrar su
movimiento. En esta institucién se observa una notable dispersion normativa, con

muy diversos criterios acerca de la situacion institucional de ambos funcionarios. |

En general se enliende que se trata de cargos no politicos, sino
eminentemente tecnicos. Las Carlas Orgénnicas exigen frecuentemente titulo
profesional en el area de la contahilidad y la economia. Se desempefan e el
ambito del poder ejecutivo municipal, con la designacién realizada por el
Intendente quien requiere de acuerdo del Concejo Municipal (1al es el caso de Luis
Beliran, o de Valcheta, arts. 103 y 60 respectivamente). En general gozan de
estabilidad en el puesto, exigiéndose causales de mal desempenc para Su
remocion. En Valchela, el contador y el tesorero duran cinco anos en el puesto,
uno mas que todos los poderes municipales, 1o que sumado a su fuerte estabilidad
(se requieren 2/3 del Concejo para su remocidn) lo convierten en una suerte de
"cuartio poder”.

En Viedma el Tesorero tiene una relativa avtonemia, analoga a ta del contador
(art. 90). En Vila Regina e Ingeniero Jacobacci, el Tesorero esun funcionario
meramente adminisirativo, pero con atribuciones de ejercer el contralor de la

legalidad de los pagos, bajo responsabilidad personal.

La funcién del Contador es |la de realizar un control de legalidad "ex ante" de
todos los pagos, y no puede sino autorizar aguellos previsios en la ordenanza
presupuestaria, bajo su responsabilidad, que puede conilevar 1a responsabilidad
del Intendente. '

En San Carios de Bariloche la Tesoreria y Contaduria Municipales, asi como el
régimen de contrataciones y contabilidad, son regulados por ordenanzas “sin mas
limitaciones que las establecidas en la Constitucion Provincial". En Choele Choel

y Chichinales, en cambio, el Tesorero y e! Coniador Municipales duran en sus
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funciones, como en Valcheta, cinco anos, mandato, distinto al de los oiros

poderes.

En Catriel, ambos funcionarios son designados por el intendente con acuergo
de la Legislatura, previo concurso de antecedentes, y sélo pueden ser removidos
por juicio politico. En San Antonio, el funcionamiento de la Contaduria estad
regulado por ordenanza (se ha sancionado un régimen de compras vy
‘contrataciones por ordenanza 173/81) y cumple también muchas de las funciones

tipicas de un lesorero, cuyo cargo no se encuentra previsto en la Carta Orgénica.

En Allen y Luis Beltran, el Contador es designado por el intendenie con
acuerdo de la Legislatura, pero no se establece el modo de nombramiento del
Tesorero {(arts. 110 y 113 y titulo VHI respectivamente), quedando aspectos
fundamentales de éste librados a 1o que establezcan las ordenanzas que

reglamenten dichas funciones, las que no se han dictado aun.

Maquinchao tiene muy limitadamente reguladas la Contaduria y la Tesoreria
Municipales (arts. 91 a 94). Rio Colorado e Ingeniero Huergo no contemplan un
capitulo especifico para estos funcionarios, que integran completamente la orbita
“del Intendente, Onico responsable de las funciones contables y de caja, al igual
‘que en ingeniero Jacobacci, aunque en este caso la Carta Organica les dedica un
capitulo y por la ordenanza 26/92 el municipio adhirié a la ley provincial N°847.
Sierra Grande no tiene previstas la contaduria y la tesoreria municipales.

3.6.6 Otros Institutos de Contralor.
3.6.6.1 Fiscal Municipat.

Existe en Viedma (es apoderado legal, asesor juridico, controlador de legalidad
y abogado de los Poderes Publicos, art. 70), Junta Electoral (Viedma arls. 96 vy
27). El Fiscal Municipal de Villa Regina, es de igual modo el abogado, represen-
tante legal del Municipio. £n Cince Saltos el funcionario recibe el titulo de
"Apoderado Legal Municipal™ {(arl. 52). E| Fiscal también existe en Catriel, donde
debe ser un ciudadano independiente de filiaciones politicas. Es designado por el
intendente con acuerdo de la Legisiatura, previo concurso de antecedentes (art.

294} y solo puede ser removido por juicio politico. Cumple similares funciones que
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el de Viedma. con facultades para “demandar la nulidad e inconstitucionalidad de

las leyes municipales y toda otra norma.." (art. 298 inc. 5°)

La Carta Organica Municipal de Villa Regina, de 1987, sustiluy6 a la anterior
Asesoria Legal. Es analoga a las Fiscalias de Estado Provinciales. En nuestro
pais se reconoce su origen en la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires en
1854, que en su art.129 creaba la jurisdiccion contencioso administrativa y por ello
se crean, a su vez, 10s institulos de asesoramiento, defensa y control juridico. A
falta de una ley que organizara su actuacion, se fueron desarrollando
pretorianamente Eierce el control de la administracién publica en pie de igualdad
con los particulares, no actua con “poder’por cuanto sus directivas carecen de
“imperium”. Su actividad, sin embargo, es amplia: en sede administrativa como
parte legitima, en sede judicial inviste la representacion del Poder Ejecutivo o es
parte legitima en defensa del patrimonio del Fisco. Interviene en todas las
cuestiones en que se controvieren intereses fiscales. Su personeria, en Villa
Regina, surge de la misma Carta Organicz. La facullad distintiva es la "vista fiscal
administrativa™: todo proceso administralivo y su resultade final: “el acto
administrativo™ reconoce en la vista fiscal previa, la Oitima etapa, necesaria, para
la validez del acto, sobre todo cuando de él surjan cuestiones de intereses o
derechos fiscales. Su importancia radica en la puesta en conocimiento a la
autoridad de la piena conciencia de la situacion respecto de los efectos dei acto.
Toda resolucion que afecte intereses fiscales debe serle anoticiada, pues no rige
en el caso el principio del consentimiento tacito. Esta facultado para deducir
demanda contencioso-administrativa o de inconstilucionalidad cuando una
resoiucién se dicte transgrediendo a la Constitucion; la Ley; la Carta Orgénica ¢
las propias regulaciones municipales. Puede solicitar la revocatoria del acto
transgresor para el caso de error malerial, no siendo este recurso condicion previa
al ejercicio de la accién contencioso administrativa, que debe ejercer cuando a su
juicio

En el caso de Villa Regina se sefiala que las principales funciones de contralor
a varios anos de sancién de la CO (lo fue el 15-05-87), no han sido aun
reglamentadas. tales como las funciones del Contador, del Tesorerc. del Fiscal y
del Juez de Fallas. Es mas el Contador de la CO, como drgano institucional,
nunca fue propuesto y por ende designado. Actuaimente se debate sobre los
mecanismos de su designacion y remocion, existiendo acuerdo en el sentido gue
el consenso para ambas debe ser muy amplio, mas aun para la remocidn. La

experiencia de Villa Regina no es demasiado ajena a la de los otros organos de
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contralor en jos restantes municipios. A nuestro juicic hacen falta sobre el
particular dos cuestiones: a) crear un curso de formacidn de poslgrado para
profesionales que aspiren a cubrir estos cargos y entrenarlos especialmente en las
técnicas de ia contabilidad y el contralor puablicos, sin ello pocas son las
posibilidades de cambio y 2) promover unos cambios institucionales y unas
practicas politicas que vayan en la direccion de alejar de las decisiones
coyunturales y las mayorias circunstanciales a la eleccion de éstos funcionarios,

de 1al suerte gue gocen de verdadera independencia para poder desarroilar
efizcamente su labor.

3.6.6.2 Asesor Contable.

Esta previsto en la Cana Organica de Lamarque, debe ser contador (ios
restanies miembros de los organismas de contralor no tienen esle requisito), es
designado por el Concejo a propuesta dei Intendente, dura 5 anos en el cargo y

s6lo puede ser removido por una mayoria especial del cuerpo.

3.6.6.3 Defenscr de! Pueblo.

Si bien no esta en la Carla Organica, existe en San Antonio Oeste, como "...
un comisionado de ia comunidad para la defensa de los derechos individuales y
coleclivos frente a los actos, hechos u omisiones de la administracion municipai,
supervisando la eficacia en l1a prestacion de los servicios publicos y ia aplicacion
de la legisiacion en la administracion publica.” (arl. 1° Ord. 54/88) designado por
orden de una lista que se organiza por sorteo & partir de las inscripciones

voluntarias en el Concejo. Dura en sus funciones once meses.

3.6.7 Juicio Politico.

En Villa Regina y en Maquinchao exisie el juicio politico contra el Intendente
miembros del Tribunal de Cuentas y demas f{uncionarios "inamovibles”. La
procedencia del Juicio Politico es decidida por el Concejo Deliberante, y en Villa

Regina la mitad del drgano formula la acusacion y la otra mitad emite el veredicto.
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Todo ello se encuentra detalladamente regulado en la Carta Orgéanica. En
Maquinchao, el procedimiento de sustanciacion del juicio politico es derivado a 1o

que disponga una ordenanza especifica, que no ha sido dictada adn.

También existe en Catriel, para remover a cualguier integrante de los poderes
municipales surgido de eleccion popula:. asi como para el Juez de Faltas,
Contador, Tesorero y Fiscal Municipales (art. 321). Es interesante destacar de
esta Institucién. el hecho que la investigacion se inicia a instancias de una
denuncia de “cualguier habilante de la ciudad que demuestre estar en pleno uso
de sus facultades psiquicas, no registre antecedentes penales ni sea deudor de!
Estado Mumicipal” (an. 321). Se torma en el ambio de |a legistalura una comision
que debe investigar los hechos denunciados. en un plazo méaximo de 60 dias
corridos, debiendo presentar su dictamen en el plazo de 45 dias corridos. La
legislatura en pleno juzga si la denuncia lleva a investigar o a desestimar la
acusacion, y en su caso suspende al funcionario deﬁunciado. El descargo vy la
defensa del funcionario acusado se realizan en sesion publica especialmente
convocada al efecto (art. 326). Con los mismos requisitos de publicidad la
legislatura dicta sentencia absolutoria o condenatoria, con simple mayoria de
votos de los miembros presentes. El fallo tiene el efecto de destituir al acusado, y
puede “inhabilitarlo para ejercer cargos publicos por fiempo determinado” {(ar.
329), quedando eventualmente sujeto a juicio ante los tribunales de justicia.

Entendemos que la inhabilitacion solo comprende al ambito municipal de Catriel.
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2.7 REGLAMENTOS INTERNOS Y ESTRUCTURAS ORGANICAS.
3.7.1 Reglamentos internos de los Concejos Deliberantes.

Si bien el tépico no sueis arrojar demasiado matenal para analisis del tipo que
intentamos en este estudio y no se registran diferencias sensibles con respecto a
los habitual en materia de los reglamentos de cuerpos coleg'iados {muchos se
refieren supletoriamente al Reglamento de la Legislatura de Rio Negro, remisidn
que anotamos como correcta siempre que el Cuerpo mantenga un caracter
eaLlusivamenie). hemoes anotado alutnos aspeclos Sabenies que como en el
resto del analisis pueden significar ideas interesantes de proponer para mejorar la
gestion de estos cuerpos.

Ast el Reglameﬁto de General Conesa. define a la diela de los Concejales
como retributiva de los gastos y la dedicacion politica de los Concejales,
indicando expresamente que NO S asemeja a un salario comg contraprestacion
de un trabajo o servicio y que se liquidara un 55% para ei Presidente dei Conceju
Deliberante y un 15% para los Concejales de la remuneracion bruta del Intendente
Municipal sin el pago de cargas de fémilia y con los descuentos y adicionaleé
legales (cfe art.20, Resolucion 1/91).

El problema que aqueja a los Concejos de baja cantidad de miembros ha sido
atacada por el Concejo Deliberante de Valcheta, el que en su Reglamento Interno
dispone que para el tratamienta de los proyecios cada bloque {muchas vecss
unipersonal) se constituye en comision y si transcurrido un tiempo prudencial un
proyecto no es tratado, el cuerpo constituye comisiones especiales al eteclo, las
que se disuelven con la sancion o rechazo definitiva del proyecto. Esta regla
parece de buen disefo pues lo que se recoge en la expe‘rie_ncia es.gque una gran
disir_ﬁi'litud de temas lrétados en comisiones permanentes especializadas hace gue
los concejales se vean sometidos a reuniones diversas y frecuentes que. en
general, derivan en un marcado ausentismo a las mismas. Entendemos que ello
obedece, insistimos, en el errar de asimilar sin mas estos cuerpos 2 los cuerpos
legislalivos de tipo nacional o provincial. muy superiores en numero, o gue
permite que cada integrante esté en dos o tres comisiones y no mas. Este es otro
elemento para tener en cuenta sobre el disedo instituciona’ y que, 2 1a luz de la

experiencia de Rio Negro, se hace necesario reconsiderar.
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En otro orden de cosas el Reglamento de Valcheta ordena publicar las
inasistencias de los concejales, lo que es un buen reflejo de la preocupacion por
aquellas ausencias y, tal vez, un remedio para constrefiir al cumplimiento aquelias
conductas que no son productoe del mismo error de disefio del que hablamos sino
solamente de ia falta de contraccion a las obligaciones por parle de algunos
concejales, creemos que, como en otros reglamentos se debiera sumar el
descuento de dieta sin posibilidad de justificacion (caso del ant.t del Reglamento
de Ing.Jacobacci, que descuenia un 5% de la dieta por ausencia sin previo aviso,
permitiendo incluso ta remocién del concejal si las ausencias de lal caracter

fueran tres consecutivas ¢ cinco alternadas).

£n todos los reglamentos se consigna la facultad del cuerpo deliberante de
convocar al jefe del gjecutivo-0 sus secretarios, s& ve COMO Necesario gue se
adopte en relacion a ésta facultad normas similares a la de Cipolletti, que facuita
at Concejo Deliberante a convocar al recinto a los Secretarios por la peticion de
un tercio de los miembros presentes (art.74), pues al no especificarse, como en el
caso de Jacobacci, se deja en manos de la mayaoria tat facultad que entendemos

consustancial al funcionamiento demacratico y la relacién interpoderes.

3.7.2 Estructuras organicas.

La cuestién no aparece tratada con profusién en la normativa y en las practicas
consultadas. En general se reprocha una falta de alencion al tema. Las
estructuras se han dado por agregacion y sedimentacion y, como suele ser
frecuentemente alertado por los especialistas en el tema, imperan las costumbres
autogeneradas por la burocracia por sobre politicas generadas en las sectores
conduclivos. En un estudio realizado en Viedma, municipio en el que la
proximidad con la burocracia provincial central y por la existencia de estudios
universitarios de adminisiracion publica se anota una mayor atencion hacia el
problama, se decia: que el Poder Ejecutivo, bajo ia organizacion de 1991, tenia 96
unidades org&nicas (con una planta de 532 cargos. ocupados 498 de 108 mismos).
En un estudio realizado por el Concejo Deliberante se anotaban las siguientes
deficiencias: a) sobredimensionamienio, provocado en parle por el uso de la
esiruciura organica para la solucion de problemas salariales; b) misiones vy
funciones dispersas que no respetan criterios de homogeneidad en su

agrupamiento: c} necesidad de una mayor coordinacion intrainstitucional en el
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ambito del Poder Ejecutivo y en sus relaciones externas y d) diferente grado de
compleiidad y responsabilidad en las unidades organicas ubicadas en un mMIsmMo
nivel. En la propuesta llevada a cabo con la participacion de expertos del ICI
(Instituto de Cooperacion Iberoamericana) se sugeria reducir a 69 el numero de
unidades organicas. dando cumnplimiento al-art.332 de Ia Carta Organica Municipal
que limila el nimero de cargos politicos no electivos ai 3,5% de la planta de
personal del Municipio, teniendo en cuenta fas funciones y competencias que
define en su titulo segundo dicha Cara, asi como la actual distribucion de
competencias entre Municipio y Provincia. El proyecio mantenia solo tres
Secretarias: la de Hacienda v Administracion: 1a de Obras v Servuaos Pablhcos v
la de Desarrollo Econéomico y Social. Se pretendia sustraer de los avalares
politicos al poder de policia municipal, concentréandolo en un  organismao
especializado con nivel de Direccion General. Et Area de personal se transferia a
la Secretaria de Hacienda y Administracién, como 6rgano eminentemente técnico
para la gestion de los recursos humanos, financieros y materiales, dejandola a
cargo de la reforma administrativa. Soslienen que la drastica disminucion de
cargos jerdrquicos esta destinada a establecer una estructura racional,
dimensionada a las actuales necesidades del Poder Ejecutivo y a generar
economias de inversion que permitan la jerarquizacion salarial de la conducccién
superior. La estrategia se complementa con las siguientes medidas: el llamado a
concurso para cubrir 1os cargos de nivel de Director, SubDirector y Jefe de
Departamento, a través de una rigurosa seleccion de los participantes, la revision
iotal del Estatuto y Escalafén Municipal, para permitir la vigencia efectiva de la
carrers administrativa, basada en el rendimiento laboral y en la capacitacion

permanente y en un programa de recomposicion salarial.

3.7.3 Organigramas de funcién.

No ha sido posible reconocer la existencia de este tipo de instrumento
administrativo en la mayoria de los municipios. Los disponibles suelen pertenecer
2 épocas pasadas y no estan ajustadas a los actuéles funcionamientos. Como
excepcion podemos destacar el caso de los Municipios de General Roca y
Viedma.Este mediante la Ordenanza 2805 de 1992 sanciont un organigrama
acorde con aguella reforma mencionada en el parrafo anterior haciendo depender
del Intendente a las tres secretarias previstas, un asesor, cuatro Direcciones

Generales con dependencia directa, mas el Juzgado de Faltas y la Fiscalia
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Municipal. Especifica misidon y funciones de cada Secretaria, cada Direccion

General.

Organigramas mas simples son los sancionados por General Conesa
{Ord.1089/91), que incluye a los tres poderes {con la peculiaridad de definir en su
ari.2do. ( lo que conslituye un error conceptual) al sistema de gobierno del
Municipio que obviamente es el ordenado por su Carlta Orgénica; también
Valcheta aprueba un organigrama mediante la Ordenanza 80/93, enderazada solo
hacia el denominado Departamento Ejecutivo, como lo hizo Ingeniero Huergo
mediante |a Ordenanza del 7 de Febrero de 1992, idem Maquinchao a través de
1 Chdenanza 528/92. En estas, como en la generalidad de los casos debe
anotarse una tendencia hacia organigramas rigidos, sin  esquemas de
colaboracion horizontal, no hay definicion de misién y funciones, ni tampoco es
clara la relacién con los otros poderes. Un mayor grado de precisién contiene la
Resolucion 23/90 dei Concejo Deliberante de Cinco Saltos, que senala los niveles
politico y administrativo, a un tiempo que fue complementada por la Resolucion
del Intendente del 27/11/91 que determind la mision y funciones (en forma previa
se habia acordado tales definiciones con el gremio de trabajadores municipales)
de ia Division de Manienimiento y Talleres, la de Transporte y Magquinarias,
deslindando los niveles de conduccion y de ejecucion.

En un nivel casi contrario por el grado de definicidn de mision y funciones de
cada nivel y de cada departamento se ubican {as Ordenanzas 912/88 que definid
el Organigrama Funcional de |a Secretaria de Hacienda, la 1002/8¢ que hizo lo
propio con la Secretaria de Gobiefnol {medificada por la 1099/89 en lo que hace al
Departamento de Bromatologia); la 1024/82 que definid el organigrama de la
Presidencia del Concejo Municipal, la 1089/82 que hace lo propio con la
Secretaria de Obras y Servicios Publices, ordenanza gue se distingue enire todas
las consideradas por el grado de detalle con que se definen las funciones incluso
de algunos roles individuales (vgr: tractorista, chofer de camion volcador o
maquinista de camion volcador, montoniveiadora o pala cargadora), precisiones
que parecen mas propias del estatuto laboral que de las ordenanzas organizativas
de los seclores municipales y la Ordenanza 1090/89 que defini¢ mision vy
funciones de la Secretaria de Accidn Social.

En ésta ultima ordenanza merecen destacarse las denominadas “disposiciones
comunes gque disefian una politica encomiable respecto dei personal; en primer

lugar dispone que las vacantes existentes se comunicaran al Concejo Deliberante
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y se solicitaran las respeclivas autorizaciones para efectuar llamados a concurso
para su cobertura (arl.86), preve definir el numero de plazas, por agrupamiento y
categoria, de cada area y que a partir de su sancion los agentes que ingresaran al
municipio, a dicha &rea, encuadrados en el Agrupamiento Administrativo del
escalafon vigente, deberan acreditar poseer como’ minimo titulo de estudios

secundario.

1.8 REGIMEN ELECTORAL.

El régimen electoral basico ha sido reclamado como atribucién provincial y asi
ha sido decidido por el Superior Tribunal en materia de conflictos habidos entre el
orden municipal y el provincial, como los referidos a la interpretacién de 10s siste-
mas de lemas. Incluso en e} caracler de elector comunal o municipal esta definido
por el Codigo Electoral y de Partidos Politices de la Provincia, Ley 2431; la que en
su art.17 establece que seran electores municipales o comunales los ciudadanos
argentinos que cumplan con los requisitos establecidos en esa misma ley (con
dieciocho afos cumplidos hasta el dia del comicio inclusive), que esien
domiciliados en el gjido del municipio 0 comuna correspondiente y los extranjeros
gue cumplan con el requisilo de antigiiedad de tres afos de residencia inmediata
e ininterrumpida en el ejido del municipio o0 comuna de que se irate y que soliciten
su inscripcion a! padrén respectivo; asistiéndoles los mismos derechos vy
obligaciones gue a los electores provinciales. Asimismo dispone que la calidad de

eleclor se prueba exclusivamente con su inclusion en el Registro Elecloral.

Ya en la Conslitucion de 1957, se definié el caracter de derecho-deber del
sufragio, que tenia como titular a todo ciudadano domiciliado en la provincia y
concedia el derecho de sufragio a electores exiranjeros (art.181) para las
elecciones locales, solo que en este caso el instituto es facultativo y depende de
la voluntad del extranjero de empadronarse (tiene que tener una residencia
minima en la localidad en la cual se empadrona). £l principio se mantiene en la
reforma de 1988 y la ley electoral equipara a los exiranjeros en el derecho de
sufragio en las elecciones de municipios y comunas. fijando como requisito una
residencia inmediata anterior e ininterrumpida de tres anos en el gejido de {a
comuna © municipio y siempre que soliciten su inscripcion en el padron
respectivo. (art.17)
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El sistema basico de sufragio se inclina por el mismo establecido en el orden
nacionai, cual es el del voto universai, secreto y obligatorio. La cueslion de la
obligatoriedad del voto ha sido cuestionada pero la Corte Suprema ha dicho que
“Es irrenunciable, por cuanto constituye el fundamento del gobierno, sin el cual no
es posible la existencia del Estado. Siendo la primera obligacion del gobierno, la
de velar por ella, fuerza es reconocer la facultad de compeler a los ciudadanos al
ejercicio del voto, sea este derecho, deber ¢ funcion politica, inherente a la
esencia de aquél, toda vez que asi lo exija la vida misma de la Republica...No se
advierte como el voto puede ser repugnanie al art.33 de la Constitucion Nacional
{derechos no enumerados). yva aue dicha exioencia. por su pronia naturaleza,
nace precisamente del principio de la soberania del pueblo y de la forma
republicana de gobierno. La constitucién no es la fuente exclusiva de las
obligaciones ciudadanas, ellas pueden ser objeto de la creacion legal, cuando las
leyes arraigan en el espiritu de aquella...”(CSJ. Fallos. 168-139). Actualmente, el
aficulo 37 de la Constilucion Nacional establece que “El sufragio es universal,
ijgual, secreto y obligatorio”. El principio de obligatoriedad reconoce dos
excepciones en la ley electoral: el tener mas de 70 afos de edad y el de
encontrarse a mas de quinientos kildmetros de distancia del lugar donde deben
votar, también se justifica la inobservancia del voto a enfermos, imposibilitados
por fuerza mayor, personal de empresas de servicios publicos, jueces y auxiliares

que deban prestar servicios mientras dure el acto comicial.

El art.12 de la ley 2431 de régimen electoral eslablece un amparo electoral
para aquel empadronado gue se considere afeciado en sus inmunidades, libertad
o seguridad o privado del ejercicio del sufragio. hecho que podra denunciar ante el

Tribunal Electoral o el magistrado judicial o Juez de Paz mas proximo.

La Conslitucion de 1957 exigia. para poder ser elecio Presidenic del Concejo
Municipal (que como hemos dicho ejercia funciones Ejecutivas y Deliberantes) ser
argentino, pero 10s exiranjeros podia formar parte del cuerpo hasta un maximo de
un tercio de su total. Esta facultad, entendemos que erroneamente, fue quitada en
1a reforma constitucional de 1988, la que en el an.288, inc.B(para los municipios
con CO) y en el 224 (para los que no la hubieren dictado), establece como
condicidn sine qua non para ser miembro del Gobierno Municipal, la de ser
ciudadano argentino, Creemos que esto forma pare de un prejuicio xenofobo
asentado en la region y que mereceria una reforma constitucional para volver al
atinado sistema de la Constitucion de 1957,
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La referida Ley 2431 regla gque la Justicia Electoral sera ejercida por un
Tribunal Electoral compuesto por los miembros del Superior Tribunal ge Justicia.
Actuara con la presencia de todos sus miembros. El Presidente tendra voz y voto
en todos los asuntos a resolver y las decisiones seran adoptadas en todos los
casos por simple mayoria. El Tribunal tendra una Secrelaria Electoral a cargo de
uno de los Secretarios del STJ.

A los efeclos de las elecciones provinciales la Provincia se estructura en dos
sistermnas distritales, en €! pnmero s¢ la considera un Distrito Electoral Unico {(que
se utiliza para elegir la formula del Poder Ejecutivo y los legisladores por
representacion pobtacional, actualmente 19) y en el segundo se la divide en §
Circuitos Electorales. integrados por los siguientes municipios y comisiones de
fomento y deparlamentos, a saber:

1 Alio Valle Este: Chichinaies, Villa Regina, Generai Enriyue Godoy, Ingeniero
Huergo, Mainqué y Valle Azul.

2. Alto Valle Oeste: Cipolletti, General Fernandez Oro, Cinco Saltos,
Contralmirante Cordero, Campo Grande y Catriel.

3 Alto Valle Centro: Cervantes, Genera! Roca, Allen, Ef Cuy, Lonco Vaca,
Mencué y Cerro Policia. '

4. Valie Medio: Los Depaﬂament.os de Pichi Mahuida y Avellaneda.

5 Valle Inferio:: Los Departamentos de Adolfo Alsina y General Conesa
8. Atlantico: Los Departamentos de San Antonio y Valcheta.

7. Linea Sur: Los Departamentos de 9 de Julio y 25 de Mayo.

B. Andino: Los Departamentos de Norquince, Pilcaniyeu y Bariloche.

Creemos que pese a la originalidad de haber dividido a un mismo cuerpo bajo
dos sisternas de eleccion o representatividad diferente el sislema ha sido eficaz
en esto de crear unas redes politicas subprovinciales y creemos gque en estos

circuitos se puede encontrar el embrién de una regionalizacion provingial que
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haga coincidir espacios sociales. economicos y politicos. Es cierto que el sistemns
se encuentra homogeneizado por 12 baja particularidad de la politica local, puesto
que si bien la ley prevé la posibilidad de reconocimiento de partidos locales, las
exigencias del régimen conspiran contra su existencia y coadyuvan a aquella
homogeneidad {de hecho en los casos que han obtenido reconocimiento parlidos
locales, su existencia ha sido efimera, no obstante algunos exitos electorales
iniciales y debiera considerarse como significativo el dalo de que en Rio Negro,
en su etapa de Territorio Nacional, las primeras manifestaciones de politica local,
fueron las de elecciones municipales caraclerizadas por la presencia de parlidos

vecinales y la paricipacidon activa de los ihmigrantes)_

Como hemos dicho, la interpretacion jurisprudenciat se ha inclinado por
sostener que el régimen electoral es una competencia provincial y asi se ha
reglado pormenorizadamente el régimen de los ‘municipios. Establecen las normas
de la ley 2341 gue a los fines elecloraies locales I0s municipios y comunas se
consideraran como distrito electoral tnico (ello priva la posibilidad de que en los
municipios mas grandes se puedan realizar circunscripciones barriales que
dotaran a la representacion del Concejo de algun grado de correspondencia al
interior del distrito municipal}.

La mencionada legisiacion regla el procedimiento para la revocacion de
mandatos legislativos provinciales, municipales y comunales, el que debe
sustanciarse ante la Justicia Electoral, asegurando el derecho de defensa
(art.111). Asimismo, la ley avanza en materia de reconocimier o de pamidos

polilicos, coma ya se ha comentado up-supra.

3.8.1 Esta limitadamente establecido en la Carta Organica, fijados sus

principios, y se deja librado a una Ordenanza Electoral en:

En General Roca, Titulo 2°, Viedma art. 93 (representacion proporcional),
Chichinales (art. 88 y ss.) Cipolietti (art. 96); San Antonio Oeste (ar. 153)
Ingeniero Huergo; Luis Beltran; Rio Colorado; Alien (arl. 91 vy s55.) y Lamargue,
lugares donde debe aun sancionarse la ordenanza electoral. En 1ingeniero
Jacobacci se adopta “el sistema electoral que rija en el orden provincial al
momento de la convocatoria" {art. 162), realizandose los comicios en la misma

fecha que la que se determine para elegir autoridades nacionales o provinciales.
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3.8.2 Extensamente regulado en la Carta Organica.

En Cinco Saltos todo el sisterma electoral estd previsto en la Carta Organica,
estableciendo un original sistema de lemas combinade con representacion
proporcional y mayorias y minorias, con fuertes exigencias para la presentacion
de sub-lemas. Como anticiparamos mas arriba esta cuestion planted un confliclo
de autonomia cuya resolucion trataremos en el informe siguiente, referido a ia
cuestién normativa e institucional provincial. lgualmente hay que sefalar que
adoptaron el régimen con varianies mas o menos atenuadas: General Roca (que
to introdujo solo a titulo experimental y sujeto & un referéndum confirmatorio. que
to derogd), Cinco Saltos, Chichinales, Choele Choel y Cervantes.

En Cinco Saltos todo el sistlema elecloral esta previsto en la Canla Organica,
estableciendo un original sistema de lemas combinado con representacion
proporcional y mayorias y minorias, con fuerles exigencias para la presentacion
de sub-lemas. También pareciera ser resirictiva a la parlicipacion directa la
regulacién de los mecanismos de democracia semi-directa. La fecha de las

elecciones municipales no debe coincidir con la de comicios nacionales.

En Villa Regina el sistema electoral se encuentra cuasi completamente
regulado en la Carta Organica, aungue $e prevé la sancidon de una “ordenanza
electoral municipal”. Lo mismo ocurre en los cases de Genera! Conesa (art.103):
Maguinchao (art. 176), que no la ha dictado aun: también figura en la Cara
Organica de Choele Choel el sistema de lemas. con hastante detalle en cuanto a

su implementacion.

Catriel tiene su sistema electoral regulado por "Constitucion” (arts 336 y ss.), el
gue se instrumenta mediante la intervencion de la Junta Electoral Municipal, cuya
organizacion se menciocné mas arriba. No existe ordenanza complementaria de

estas normas fundamentales. Lo mismo sucede en El Bolson (arts. 148 y ss5.).
3.9 SISTEMAS DE REFORMA DE LAS CARTAS ORGANICAS .
3.9.1 Sistema rigido de reforma.

En general, 1a gran mayoria de los municipios establecen el procedimiento de

reforma a imagen y semejanza del art. 30 de ia Constitucién Nacional, requiriendo
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una declaracion de la necesidad de iniciarlo por mayoria especial (generalmente
los 2/3) del organo legisiative y reailzando la feforma por una convencion
especialmente convocada al efecto con temario y condiciones de deliberacion pre-
establecidas. Tal es el caso de Viedma, art. 112 y subsiguientes; San Carlos de
Bariloche art. 79; Cinco Saltos (Titulo X); Villa Regina (Titulo XI); Cipolletti;
General Conesa (art. 118); San Antonio (art. 160); Maquinchao (art. 181); Lamar-
que (art. 171); Chichinales (litulo 1X); Ing. Jacobacci (art. 164); Sierra Grande (art.
40 y ss.); Allen (arts. 118 y ss.). Valcheta (art. 82); El Bolson (art. 152) y Luis
Beltran, donde la declaracion de necesidad de la reforma precisa de la mayoria

absoluta del concejo (arl. 112).

Chichinales y Sierra Grande tienen ademas un sistema de reformas que puede
ser iniciado por el pueblo, sometiéndose el mismo a referendum. En estos

municipios debe transcurrir obligatoriamente un plazo de 4 afos entre reformas.

La “Constituciéon” de Catriel y la Carta Organica de Cervantes son las mas
rigidas, pueden reformarse soio contando con el voto de las 4/5 partes de los
cuerpos legisferantes municipales para la declaraciéon de la necesidad de la
reforma, realizandola luego mediante una Convencién especialmente convocada
al efecto. Rige la prohibicion absoluta de reforma durante cuatro afios desde la
fecha de entrada en vigencia de ia caria (titulo 3°).

La Carta de Cervantes no podia ser reformada hasta octubre de 1995 (cinco
afos desde la sancién).

3.9.2 Sistema semi-rigido.

La enmienda parcial puede ser realizada por el PL, con o sin referendum
ratificatorio en Gral Roca, (art. 138 gue exige referendum y limita fuenemente el
usc del mecanismo semi-rigido). General Conesa € Ing. Jacabacci (la enmienda
de un arliculo puede realizarse con 2/3 de ios votos del concejo mas referendum
ratificatorio); Choele Choel iambién permite la enmienda de un articuio por el
Concejo Municipal con referendum popular (art. 127) al igual que Choele Choel
{art. 123}, Allen (art. 123); Luis Beliran {art. 117} El Solsén (art. 153) y Lamarque
(art. 178), municipios donde se estipulan algunas limilaciones temporales vy

tematicas para recurrir a enmiendas.
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También se admite la enmienda parcial (hasta dos artfculos y sus
concordantes) en Catriel, si concurre una mayona de 4/5 y la enmienda es
aceptada por mas del 80% del electorado (arl. 203).

2.9.3 Revision total periddica.

Algunos municipios contemplan la revision periddica de su Constitucion. Tal'es
el caso de Catriel e Ing. Jacobacci que disponen |a obligatoria revisidon total de su
carta cada 25 afos y cada 20 afios, respectivamente. También disponen la
obligatoria revision total cada 20 afios en Viedma (art. 116), Chichinales (art.
109), Sierra Grande (ar. 40 inc. b), Valcheta (arl. B2) y San Carlos de Bariioche

(art. 79). En Cervantes se ha establecido la revision total obligatoria cada doce

afos.

3.9.4 Clausulas pétreas.

En El Bolsén se establece que no es posible una reforma que no asegure los
contenidos del arl. 228 de la Constitucion Provincial {art. 152). Muchas cartas
prohiben la revision de sus.textos hasta tanio no haya transcurrido un lapso
determinado de tiempd, COmo por ejemplo, un periodo completo de vigencia
(Valcheta, arl. 83).
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3.10 MISCELANEAS INSTITUCIONALES.

3.10.1 Interpretacion auténtica de la CO,

En Lamarque, la convencién municipal creé una comision de Asesoramiento
Convencional, integrada por 7 convencionales municipales, a efectos de
promover el conocimiento y la correcta interpretacion e implementacién de la
Carta Organica (art. 170).

También en Sierra Grande existe lal sistema, con la particularidad que la
Comision de Asesoramiento Convencional es permanente en sus tareas, entre as
que se encuentran “esclarecer sobre el espiritu de los ariculos etaborados”,
“estudiar posibles reformas” y “asesorar a los distintos organismos del gobierno
municipal en la implementacion de su articulado”.

En General Conesa observamos la curiosa modalidad de incluir en la Carta
Organica (art. 37) un listado de las ordenanzas que “especialmente” dictara el
Concejo Deliberante (al menos se mencionan 23 tipos de ordenanzas generales),
la gran mayoria de las cuales ya han sido dictadas.

3.10.2 Consejo de la Juventud.

Se debe crear en Lamarque, a efectos de promover la participacion de los
jévenes en la cosa publica (art. 140).

3.10.3 Intervenciones a los Municipios.

En la historia institucional de Rio Negro, las ocasiones en que han sido
intervenidos municipios durante periodos democraticos han sido muy pocas,
apenas pueden contarse tres, una intervencién al Municipio de San Antonio Oeste
en 1958, otra a el de El Bolsén y finalmente una al del Municipio de Campo

Grande en 1987. En ninguno de los casos se prolongd la intervencion mas alla de
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lo fijado en la ley que decretara su intervencion. Por supuesto deben agregarse a
estos datos las intervenciones producidas por los gobiernos de facto de 1966 a
1973 y de 1976 a 1883, espacios mas que amplios en la breve vida institucional
de la provincia, ‘que desde ya podemos colegir afectaron su cultura politica que
recién ahora, podriamos aventurar, estad comenzando a afirmar.
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3. LA CUESTIONES FISCALES
3.1 EL REGIMEN FISCAL.

La cuestion fiscal, en materia municipal, ha seguido en la Provincia de Rio
Negro el mismo curso que en el resto del pais. Aunque, en rigor, tanto en ia
constilucion provincial como en las leyes provinciales esta evolucién parezca
haberse anticipado. En efecto: inicialmente se concebia al poder tributario de los
municipios como muy limitado, ello era consecuente con la tésis del municipio de
autonomia resiringida o simplemente autarquico que predominaba en el pais, no
obstante que la Conslitucion Provincial de 1957 ya consagraba {a plena

autonomia, segin pudimos ver antes.

En Rio Negro, las competencias en materia fiscal y tributaria han sido
garantizadas por la Constitucion Provincial, el art.230 reconoce al municipio
potestad tributaria propia al establecer que la composicion de! Tesoro Municipal
podra conformarse con los impuestos y demas tributos necesarios para el
cumplimiento de los fines y actividades propios. Pueden ser progresivos, abarcar
los inmuebles libres de mejoras y tener finalidad determinada en los casos
previstos por ordenanza municipal. Ello ademas de los recurses provenientes del
cobro de tasas y contribuciones de mejoras, las rentas de sus bienes propios y de
las actividades economicas que realice y de los servicios que preste de los

créditos y subsidios que reciba y de los ingresos percibidos en concepto de
coparticipacion.

Esa facultad reconocida a los Municipios de crear y recaudar impuestos es
complementaria de la que tiene la Nacién sobre las materias que le son propias y
las del orden provincial (art.231).

En tanto, el art.20 de las Disposiciones Complementarias y Transitorias del
Régimen Municipal (siempre en la constitucion reformada de 1988) eslablece
que:” f} ...en el plazo de un afio, a partir de la sancién de la presente constitucion,
los municipios podrén comenzar a percibir el impuesto inmobiliario coparticipando
a la Provincia de acuerdo a la Ley Convenio que se dicte sobre |a materia...”. Esta
norma, sin embargo, no se ha hecho operativa y cabe seialar que no se registran
iniciativas serias para tal propésito, aunque ya estando en curso este estudio, se
han ingresado proyectos que pudieran tener como efecto el tratamiento del tema.

Y en rigor, como ya hemos dicho, la jurisprudencia sentada por el S.T.J., no
propende al desarrolio de tal idea.
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Esto es que !a Constitucion de Rio Negro se ha inclinado por atribuir la facuitad
tributaria en sentido propio a los municipios de la Provincia. Ello en rigor no
contradecia la jurisprudencia de ta Corte Suprema que habia dicho que "si bien
tasas e impuestos son dos cosas distintas, lo son como pueden serlo dos especies
de un mismo género, cual es el de !as contribuciones o derechos fiscales”. {fallos:
212-293). )

Todos los tributos nacionales son coparticipables y la coparticipacion de
acuerdo con el nuevo texto constitucional debe efectuarse en relacion directa a
Jas competencias, servicios y funciones de cada una de las jurisdicciones
contempladas en la CN (Nacién, Provincias y Ciudad de Buenos Aires)
contemplando criterios objetivos de reparto, sera, dice la CN: equitativa, solidaria
y dara prioridad al logro de un grado equivalente de desarroflo, calidad de vida e
igualdad de oportunidades en todo el territorio nacional.( Art.75, inc.2, tercer
parrafo). Principio muy similar al adoptado por la Ley Fundamental Alemana.1

También se incluye como pasibies de tributacion, a los establecimientos del
Estado Nacional y Provincial y se ha comenzado a establecer distintos
gravdmenes sobre actividades de las empresas que fueron privatizadas por el
Estado Nacional, tal el caso de las operaciones telefonicas. Si bien no llega a
definirse el fondo del asunto en autos “Telefénica de Argentina S.A. s/Queja en:
Municipalidad de San Carlos de Bariloche c/Telefonica Argentina S.A. s/Ejecucion
Fiscal” (Expte.no.10748 /95-STJ) el Superior Tribunal tuvo ocasién de indicar
lineas muy exactas sobre Ia competencia municipal en la materia. Tras recordar
que como tiene decidido la Corte Suprema de Justicia “las decisiones recaidas en
juicios de ejecucion fiscal no constituyen sentencia definitiva en 10s términos del
art.14 de la ley 48. Tal doctrina sélo excede excepcionalmente cuando lo resuelto
reviste interés institucional o puede conducir a frustrar un derecho federal,
exiremos que'no, concurren si el planteo de constitucionalidad o no de! gravamen
queda abierto para el debate en juicio ordinario posterior {DE.88-633)". Siendo
que en la queja la demandada alegaba que no existia titulo eiecutivo (una de las
razones por la cuales pudiera abrirse la instancia) por cuanto el municipic no
poseia facultades tributarias y ello derivaba en la inexistencia de la deuda, el STJ,
entendio, en opinibn que compartimos y extrapolamos, que como lo dijo la
Suprema Corie en un caso andlogo (Municipalidad de La Plata vs. Empresa
Nac.de Telecomunicaciones, JA-iV-1989) que quienes realizan actividades de

interés nacional estan sometidos al poder impositivo local y que el Decreto

*Ver en Las Cuestiones del Federalismo. Douglas Price y Rosenk rantz, CFI, 1993, pags.122 vy ss.
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Nacional 62/90 establece el compromiso del Poder Ejeculivo Nacional de
gestionar la transferencia a favor de las licenciatarias de las exenciones
impositivas y de tasas y servicios de que gozaba ENTel en las provincias y en los
municipios, de lo que se desprende la potestad tributaria de esos municipios y
provincias para imponer dichos gravamenes o conceder excepciones. El recurso
también fue rechazado por otros motlivos que no vienen al caso (como el de no
haberse sustentado la cuestion federal oportunamente), pero creemos que el nudo
que hemos descripto arroja una clara posicién en la materia por parte del STJ y
marca, nuevamente, dos cosas: primero {a capacidad tributaria de los municipios
y segundo la necesidad de a coordinacion vertical y horizontal de la politica fiscal,
lo que va a reclamar, insistimos de una negociacion compartida entre los tres
niveles de gobierno de la Argentina.

Hay que advertir que el principio de solidaridad fijado en et inciso 4 del art.230
de la CP, a nuestro parecer obliga a su aplicacién ain a las leyes de distribucion
secundaria {(coparticipaciéon municipal). Es en definitiva el mismo precepto de la
CN, aunque si bien Rio Negro ha ido evolucionando hacia la aplicacion de
parametros objetivos y la automatizacién del sistema fiscal provincial-municipal,
lo cierto es que el esquema de reparto secundario se ha basado en solo dos
variables de caracter objetiva: poblacién y recaudacién {y produccién en el caso
de los municipios productores de regalias), parametros que con ser objetivos, sin
embargo, acentdan las diferencias sociales, que seé miligan solamente por

normas de excepcion como tas de exenciones impositivas en ta Linea Sur.

En la Comisitn de Asuntos Municipales de la Legislatura de Rio Negro se esta
estudiande con mucha profundidad el tema de la de la complejizacion de los

parametros a utilizar para distribuir ponderada y territoriaimente los recursos.

Asi plantean analizar los espacios de accién y las metrdpolis de equilibrio ¢
alternativa y los ejes de articulacion territorial.

A partir de alli se desarrollarian los cartegramas demostrativos de los
siguientes parametros:

1. Parametro poblacion (dividiéndola por los distintos esquemas posibles:
ejidos, circuitos electorales, departamentos, etc.)

2. Superficie

3. Densidad poblacion
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10.

11.

12.

13.

14.

18,

16.

17.

18.

1@.

20.

21

22.

23.

24.

25.

. Electores (idem 1)

. Gasto per capita

. Crecimiento poblacién intercensal {por municipio ¢ localidad)
. Crecimiento vivienda (idem anterior)

. Persona! {funciones especificas, actividad y nivel del Estado)

. Sueldos (funcionarios politicos y planta permanente)

indice de coparticipacion actual

Recursos

Erogaciones

Programas asignados (nacionales y provinciales)

Programas Ejecutados

Asignacion de ATN (Apories especiales del Tesoro)

Automotores por gjido

Parque Vial del Municipio

Infraestructura y Equipamiento por Ejido

Obijetivos de Seguridad (vgr.: caso ciudades aguas abajo de presas)

Caminos rurales a mantener

. Consumo de energia eléctrica por municipio

Consumo de agua potabie por municipio
Consumeo de gas natural por municipio
Matricula escolar primaria

Matricula escolar secundaria
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26. Cantidad de carga fiscal transferida por municipio
27. Recaudacion por item, efeclivamente percibida
28. Freniistas polenciales pagadores de tasas

29. Frentistas efectivos pagadores de tasas

30. Profesionales radicados en el municipio

31. Costo de canasta familiar

32. indicadores de pobreza (personas con NBI)

33. Conformacién y costo relativo gobierno municipal (ver mas abajo
observacion sobre gasto).

34. Grado de dispersion de la poblacion (ver mas abajo informe sobre
poblacion).

Estos parametros son indicadores dtiles, no significa que en una ley de
coparticipacion deban usarse todos (tampoco que sean todos los posibles de ser
usados, por caso, en otro estudio muy completo sobre la localidad de Allen,
realizado por la misma Comisién-que los ird completando localidad por localidad-
se han analizado temas tales como la relacién poblacion alumnos, uso de la tierra,
régimen de tenencia de la misma, hectareas bajo riego, superficie cultivada y
tipos de cultivo, etc) y no serd tarea menor la de asignar los valores relativos
(ponderados) a ellcs, pero si se puede afirmar sin dudar que es necesario
progresar hacia una ecuacion fiscal mas compleja que atribuya los recursos de
modo mas racional. (Ver cuadros de poblacién y gastos sobre distintos rubros en
el anexo de éste capitulo).

Compartimos pues la tesis de que si bien, para algunos, solo la Nacion y las
Provincias tienen poder tributario originario (para otros solo las Frovincias), en
tanto que los municipios 1o tienen por delegacién, en realidad: .. 10s tres niveles
de gobierno del sistema federal tienen facultades tributarias de la misma natura-
leza juridica, sin que puedan establecerse jerarquias entre ellas”.2 Por ello, siendo
que la Constitucién Provincial de Rioc Negro se expide por la tesis mas amplia de

soberania (dentro del cuadro instituciona! argentino, lo que no quiere decir que

2vpotestad tributaria de los Municipios”, por Martinez Patricia Raque), en Derecho Publico Pravincial i,
Depalma, Mendoza, 1983, pags.550 v ss.
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sea el tipo mas amplio concebible), como hemeos visto en la faz institucional,
entonces, podemos adelantar que, la perspecliva que debemos apuntar para un
cambio estructural en Rio Negro en la materia son tres: a) una auténtica asuncion
de la capacidad tributaria de los municipios que vaya enderezada a equilibrar sus
finanzas (aunque no sea esta, por supuesto, la Unica variable de esa ecuacion) y
b) aplicar ai sistema de copariicipacion provincial una formula de distribucion
(formula distribution o perequazione fiscale en la terminologia europea 3 }, como
el contenido en el an.75 de la CN y ¢) mejorar el sistema recaudatorio local con
un sistema intermunicipai de “gestion colegiada”, lo que puede combinarse con
un sistema conveniado Nacién-Provincia-Municipios, que tienda a la reduccion de
la evasion y a la simplificacién de todo el mecanismo. Recientemente el Superior
Tribunal de Justicia de Rio Negro tuvo oportunidad de expedirse aun cuando no
de modo frontal en autos

Esto sin que implique, como estuvo en boga en algun periodo de los ochenta,
concluir que los Municipios deben recaudar y luego coparticipar a la Provincia.
Entendemos que deben separarse los temas de capacidad tributaria o fijacion de
tributos, de!l tema recaudacion de los mismos; mieniras que en la determinacion
de la presién tributaria ejercible creemos que es insoslayable la intervencion de
ios municipios en la co-determinacion de la misma; en materia de recaudacion, en
cambio, la experiencia no parece reflejar que sea eficaz que quien percibe el
Tributo esté excesivamente cerca del contribuyente, los lazos de afecto, cuando
no otras motivos mas espurios, afectan la eficacia recaudatoria. Ello hace que, en
la practica, muchas tasas e incluso contribuciones de mejoras no se presten, no
pareciendo incidir sobre ello ni la calidad de la obra o servicio, ni la justicia de la
contraprestacion, sino mas bien la nocion de obligatoriedad.

Lo diche implica que hay que buscar la mayor eficacia respecto de cada
tributo, tampoco lo dicho en el parrafo anterior debe ser tormado como una “tabula
rasa’, por caso la propuesta que se realiza sobre la percepcién del impuesto
automotor por los municipios, con un sistema de premios y castigos, advirtiendo
gue uno de ios mayores factores de evasién es el desconocimiento del domicilio
de los tenedores de los autos empadronados y que esa informacién solo podria
ser obtenida a nivel 1ocal, es un buen ejemple de ello. Sin embargo, insistimos en

la idea de "alejar” el aparato recaudador de !as influencias demasiado cercanas.

*Ver DPyR., Op.cit., CFl, 19€3, pags.293 y ss.-
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No cabe duda, sin embargo, que la autonomia financiera, como dicen Solari y
Escobar, es condicion indispensabte para el éxito de la gestion municipal v que
para gue elio ocurra se debe fortalecer la capacidad de captacidn auténoma de
recurses y de geslion empresarial al interior del municipio. Ello permitird disefnar
otras politicas de captacion de cuadros burocraticos, por ende de prestacion de
servicios, a la postre, otros logros en la satisfaccion del ciudadano. Pero tales
logros esian alados a la eficacia recaudatoria, en cuyo campe, no pueden hacerse
como dijimos "tablas rasas”, con ninguna medida y en éste, como en otros, el
consejo debiera ser la tendencia a la coherencia y no la "uniformacion” de las
politicas que obligan a aplicar recetas iguales en contextos diferentes, como lo
hemos dicho, mas de una vez, respecto de la "mania uniformadora” (asi la

llamaba el mismo Montesquieu) de los gobiernos nacionales de todas las épocas.

Es que, si como resulta obvio sefialar el tripode: a) capacidad normativa en o
tributario; b) recaudacién efectiva por todo concepto y ¢} capacidad o autonomia
en Ja direccion (administracion) del gasto, puede deducirse la calidad autondmica
de un sistema local, puede adelantarse que, en ei caso de Rio Negro, solo el
primer factor {y limitadamente) estuvo presente desde su origen constitucional
como Provincia y se completo con {a reforma constitucional de 1988; el segundo,
de suyo fluctuante, se autonomiza relativamente, en la medida que se automatiza,
con las leyes de distribucion secundaria automatica, aunque la insuficiencia
crénica presupuestaria lo limita y el tercero, que tiene directa vinculacién con los
otros dos, fluctiia también pero mas al amparo de las politicas de
descentralizacion efectiva de los otros dos niveles del estado y del esfuerzo en la
capacitacion de la burocracia que pongan los propios municipios (esfuerzos que
en Rio Negro no-han sido intensos).

También es deseable simplificar el sistema tributario, lo que lleva a proponer
pensar en un sistema integral en el que participen los fres niveles de gobierno,
cogestionandolo (podria tener relativas férmulas de descentralizacion por
regiones}, basado en una simplificacién de ios Tributos, una adecuada formula de
distribucidon secundaria, un régimen automatico de reparto, con una auditeria o
control externo de gesiion. Claro que ello requiere también de un gobierno
colegiado del sistema fiscal vy la posibilidad de cada nivel de secesionarse del

sistema, inico modo de seguir garantizando el principio de auionomia.
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Por ultimo también hay que sefalar gue si bien es cierto que uno de los ejes de
la discusion sobre la autonomia municipal se desplazd sobre la capacidad
tributaria de los municipios bien- puede decirse que el reconocimiento
constitucional de dicha capacidad no ha influenciado fuertemente la practica
normativa de los municipios de Ric Negro. Se mantienen en varios casos
oidenanzas que fueron dictadas en el periodo dictatorial anterior a 1983, en las
que, conceptualmente, se introducia ya el concepto de impueslo complementando
al de tasas retributivas de servicios, en la mayor parte de los casos asociando las
tasas de inspeccion por seqgundad e higiene a los ingresos brutos, aungue, en
otros casos se prefind mantener el sisterna propio del de tasas mediante el
establecimienio de un monto fijo. Pero una revision sobre los hechos imponibles
determinados en ellas permite advedir que la modificacion fue muy leve y que, en
sustancia, los municipios se han limitado a establecer canones de
contraprestacion, bien sobre servicios, bien sobre mejoras, bien sobre diversas
actividades de policia municipal y no, estrictamente, impuesios. Es cierto que,
bajo el principio constitucional que veda {a doble imposicion y la diversidad de
impuestos nacionales y provinciales vigentes, es bastante dificil pensar en

“hechos impaonibles” diversos de los ya considerados por esos niveles egislativos,

3.1.1 LOS RECURSOS FISCALES DE RIO NEGRO
3.1.2 Los recursos de recaudacion nacional

Los recursos son, basicamenie, de tres crigenes: nacional, provincial y
municipal. Los recursos de arigen nacional son los provenientes del Régimen de
coparticipacion federal (Ley 23548), del Fondo de Desequilibrios Fiscales (Ley
24.307-Pacto Fiscal), los provenientes del Decreto 879/92(afectacidn del impuesto
a las Ganancias); la recaudacion del if‘npuesto a los Combustibles (Ley 23.966),
que tiene afeciacion a fondos especificos, vial, de infraestructura de obras
publicas, FONAVI (Fondo Nacional de la Vivienda), FEDE! (Fondo Federal
Eléctrico); el Fondo Educativo {Ley 23.906) y los fondos de financiamiento por
transferencia de servicios educativos y de salud (Ley 24.409). Amen de ello se
deben incorporar los Apories del Tesoro Nacional (A.T.N.), los que generaimente
no tienen afectacion especifica previa y son entregados tanto a la Provincia como
a les Municipios. Formula que es criticada, tanto como la de los subsidios directos

provinciales a tos municipios, por la falta de un criteric distributivo y de control de
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{a direccion del gasto. Eslos recursas en su conjunto crecieren significativarente
entre 1984 y 1992, pero no se espera que continge tal evolucion.

Otra fuente de recursos recaudados nacionalmente son las denominadas
régalias hidrocarburiferas, un recurso qug, sin embargo ha decrecido
notablemente desde 1986 a la fecha. De representar enionces el 26% de las
rentas generales pasaron a constituir en 1994, solamente el 4%. Entendemos que
en este descenso no ha infiuido solamente 1a disminucién de la produccion, ni del
valor del crudo, sino que, también, al privatizarse las areas petroleras primanas y
secundarias y no ejercerse un control eficaz sobre la produccién, podria estarse
dando un supuesio de evasion. Sabemos gque actualmente trabajan en copjunto
Provincia y Municipios, con una empresa provincial de desarrollo de tecnologias
(INVAP) en el disefio de un sistema automéalico de control. (En el capitulo
dedicado al tema medio ambiental también adverlimos sabre 10s riesgos del

abandono de 1a policia ambiental sobre 1a produccion petrolera y sus derrames).

3.4.3 Los recursos de recaudacion provincial

Los principales recursos de recaudacion provincial son 10s derivados de los
impuestos de ingresos Brutos, Inmobiliario, Patente Automotor y Sellos (ver el
cuadro respectiva).

Debe recordarse que pese a que la Constitucién autoriza a que los Municipios
perciban el impuesto inmobiliario y existen propuestas de Nacién para mejorar su
recaudacion  estimada por  expertos tributaristas  como  muy  baja
(preponderantemente por 1a falta de adecuacion de las valuaciones de las mejoras
habidas, se proyecta analizar las mismas a través de imagenes satelitales), ni una
ni otra reforma han sido intentadas, aungue recientemente se gestd en General
Roca una iniciativa en tal direccion dentro del Consejo Deliberante. Ello no
obstante insistimos en la necesidad de programar intermunicipaimente una
politica que mejore sustancialmente !a recaudacion de los tributos propios,
provinciales y nacionales. Se ha de insistir en la necesidad de coordinacion
horizontal y vertical de éstas politicas. Nétese que Rio Negro tiene ciudades
limitrofes y virtualmente colindantes con ciudades de otras provincias como con

Chubut (E! Boison-Lago Puelo/El Hoyo), con Neuguén (Neuquén-Cipoltetti), con
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La Pampa (Catriel-25 de Mayo y Rio Colorado-La Adeta) y con Buenos Aires
(Viedma-Carmen de Patagones).

3.1.3.1 Impuesto Inmobiliario

En materia del impuesto inmobiliario |a dltima ley que sanciond alicuotas es
la 2079 (22/05/96) la que dispuso que a efectos de este impuesto establecido por
la iey 1622 (y su decreto reglamentario 648/82, modificado por el Decreto 150/91),
se fijaban alicuotas para inmuebles urbanos vy suburbanas con mejoras,
inmuebles baldios urbanos (este impuesto ya habia sido creado en 1973, por la
ley 1074, y derivaba a los Municipios la determinacion de los valoreé por metros
lineales de frente y superficie de la parcela de acuerdo a las zonificaciones que
los municipios establecieran), inmuebles baldios suburbanos, inmuebles
subrurales e inmuebles rurales. La ley 2557 de 1892, modifico en este aspecto a
la ley 662 de Calastro y Topografia especificando las caracteristicas de las
parcelas, son urbanas: las ubicadas en ciudades, pueblos, villas u otros lugares
que sean asiento de poblacion, actividades culturales, comerciales, industriales y
administrativas complementarias, agrupadas generalmente en manzanas, son
subrurales: las que comprenden quintas, asientos de cultivos frutales y hortalizas
de pequefia extensién, criaderos de aves, chacras, granjas, tambos,
establecimientos fruticolas y viticolas, agrupadas generaimente en quintas o
chacras; son rurales: las extensiones territoriales que comprenden explotaciones
agricolo-ganaderas, estancias, bosques Yy zonas desérticas. Son parcelas
suburbanas: las que no puedan incluirse en la clasificacion anterior y que tengan
algin uso y/o destino predominantie de caracterislicas urbanas o que, por su
proximidad a la planta urbana presenten tal expectativa. Fija minimos y un
recargo del 50% por ausentismo. El impuesto se abona sobre todo inmueble
ubicado en la Provincia por la propiedad, posesién o titulo de duefio, el uso
especial de hecho y/o de derecho de inmuebles del dominio publico y la tenencia
o adjudicacién de todo inmueble del dominio privado nacional, provincial,
municipal o de entidades autarguicas. A los efectos de la ley se considera balidio a
todo inmueble urbano y suburbane que no tenga edificacién, entendiendo por tal a
una construccion permanente no inferior a ocho metros cuadrados con
cerramiento tateral concluido y a la construccion aprobada y habilitada por la
autoridad municipal correspondiente. La base imponible del impuesto estara
constituida por el avalio anual que establezca la Direccion Provincial de Catastro
y Topografia. La referida ley 2979 fijo alicuotas con un impuesto fijo para
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inmuebles urbanos y suburbanos con mejoras hasta una valuacion de 6.500 pesos
y de alli en mas sobre un monto fijo un tanto por mil sobre el excedente de
sucesivos grados de una escala creciente que llega a 15 por mil sobre el
excedente de los inmuebles de mas de 50.000 pesos; en inmuebles baidios la
alicuota es del veinte por mil; en inmuebles baldios suburbanos se aplica un
sistema homologoe al de los urbanos y suburbanos con mejoras, solo que el
impuesto fijjo es mas alto, la escala estd mas subdividida y la alicuota sigue un
orden decreciente (del 20 por mil para los de 3.001 a 5000 y del 10 por mil para
los de mas de 80.000 sobre el excedente. Analoga es la escala para los
subrurales en cuanto al valor mejoras, en tanto que sobre el valor tierra la alicuota

es del 8,5 por mil. En tanto que para los rurales la alicucta es del 10 por mil.

3.1.3.2 Impuesto de sellos

La ey 2976 (22/05/98), fija ias alicuotas y montos de impuestos de sellos,
|oterias, rifas y tasas retributivas de servicios, establecidos en el Codigo Fiscal
provincial y en las leyes fiscales especiales. En los actos sobre inmuebles la
alicuota es del 15 por mil para la adquisicién del dominio en juicios posesorios, del
35 por mil en las compraventas, incluidas las que formen paite de aportes de
capital a sociedades, transferencia de establecimientos llave en mano y fondos de
comercio, disolucién de sociedades y adjudicacién a los socios. La constitucién,
ampliacion o prormoga de hipotecas y de prenotaciones hipotecarias, el 15 por mi,
igual que la constitucion, transmision o meodificacion de otros derechos reales
sobre inmuebles {usufructo, uso y habitacion, servidumbres activas y anticresis),
A su vez, los aclos en general, basicamente |los actos de cesion de derechos
patrimoniales, estan sujetos a una alicuota del 12 por mil. También lo estan las
operaciones bancarias, fijando el 1 por mil hasta 10.000 pesos para las
transferencias entre instituciones que devenguen interés, si superan ese monto se
cobra un importe fijo de 10 pesos; sobre las letras de cambio se fija el 12 por mil y
para las operaciones de crédito en descubierto, o crédito no documentado, 1as
acreditaciones en cuenta como consecuencia de negociacion de cheques de otra
plaza cuando devenguen interés y los depdsitos a plazo fijo, cualquiera fuere su
modalidad, cuando devenguen interés. Para cierios actos e instrumentos fija
importes fijos, como |03 contratos de sociedades, o3 contradocumentos referentes
a bienes muebles e inmuebles, la instrumentacion de actos de valor
indeterminado, las opciones para la adguisicidn o venta de derechos, los

mandatos y poderes, las divisiones de condominio de inmuebles, los reglamentos

Consejo Federal de Inversiones 127
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparades Jorge E.Dougtas Pnce-Agusiin Zbar

de propiedad horizontal, los actos de unificacién y redistribucion predial, tas
escrituras de pago y de prehorizontaiidad, los actos de aclaratoria (stempre que no
se aumente el valor o cambie la naturaleza del acto 0 jas paries intervinientes) vy,
por uitimo los contratos de tarjetas de crédite. Fija en 100 pesos el monto
imponible al que se refiere el art.53 de la Ley 2407 (que fija las exenciones al
impuesto de sellos, en este caso para jos contratos inferiores a esa suma).
Dispaone que se liama valuacion fiscal a los efectos de este impuesto a la que esté

establecida para el impuesto inmobiliario.

También fija sendos impuestos a rifas y joterias. En el caso de las loterias es
del 40% para los billetes de loterias extranjeras, del 30% para loterias provinciales
y del 20% para los carlones y entradas vendidas por entidades que realicen el
juego de Ioteria familiar o bingo, siempre que el monto de o recaudado no supere
los cien pesos. En tanto las rifas tributaran un 15% sobre los billetes emitidos por
entidades con sede fuera de la Provincia, en tanto que sera del 5% para las que
tengan sede en la misma.

3.1.3.3 Tasas retributivas de servicios por actuaciones administrativas

La ley 2977(22/05/96), asimismo, fija las tasas retributivas de servicios para
actuaciones administrativas de catastro y topografia, de ganaderia, de mineria,
de la direccidn de personas juridicas, de policia, del registro de la propiedad, de la
direccion general de rentas, de salud publica, g!el registro civil, de concesion de
escribanias, de solicitud de concesion de venta de bebidas alcohodlicas en
localizaciones de Comisiones de Fomento, de actos frente al Consejo de Obras
Pablicas, sobre las actuaciones judiciales y las que se realizan por ante el
Registro Pablico de Comercio. Fija también el sellado y tasa de actuacion judicial,
fijando en ocasiones montos fijos y en ocasiones alicuotas que van del 12 por mil
para la generalidad de los actos al 30 por mil par las solicitudes de rehabilitacion
de fallidos en los casos que la quiebra hubiera sido declarado fraudulenta. La ley
2980 exime del pago de impuesto de justicia y sellado de actuacién a todos los
tramites judiciales de declaracion de ausencia por desaparicion forzada de
personas y demas acciones en materia civil, que se realicen en jurisdiccion

provincial por aplicacién de las leyes nacionales 24.321, 24 411 y 24,499,
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3.1.3.4 Impuesto a los automotores

Las ley vigente en materia de impuesto a los automotores es la 1284 y sus
modificatorias la que establecié que por la posesion de vehiculos automotores y
acoptados s€ pagara anuaimente un impuesto de acuerdo con la escala que fije la
Ley Impositiva anual, equiparando a l0s vehiculos importados a los de produccidn
nacionai. Define como contribuyentes del impuesto a l0s propietarios de vehiculos
automotores gue tengan su domicilio fiscal en Rio Negro (art.1 del Cod.Fiscal),
siendo responsables solidarios del pago del impuesto ios poseedores o tenedores,

los vendedores y/o consignatarios. que tengan su dommicilio fiscal enia Provincia

De acuerdo con el altimo texto legal vigente, €l de la ley 2975 (22/05/96) el
impuesto se paga de acuerdo con una sefie de escalas: A-1 (automoviles: l0s
1981 y posteriores pagan un 3.5% de la valuacion fiscal y los 1980 y anteriores
unos montos fijos segun escalas de peso); A-2 (vehiculos armados fuera de
fabrica: monto fijo en tres escalas por peso); B-1 (camiones, camionetas,
furgones, picks ups 'y jeeps: para 10s 1981 y posteriores 2.5% valuados como los
A-1y para los afios 1980 y anteriores por montos fijos segun peso), B-2 (vehicuios
de transporie de pasajeros, fijo por afio y peso, en orden decreciente de 1996
hasta 1980 en que rige un solo canon para todos los anteriores), el mismo sistema
que para la clase B-2 se emplea en la B-3, B-4 y B-5 (trailers y acoplados; casillas
rodantes y casillas autoportantes) y la clase B-6 (vehiculos armados fuera de

faAbrica: un monto fijo en cinco categorias por peso).

Establece que |a Direccion General de Rentas utilizard para determinar ia
valuacion fiscal a la publicada por |a DGI a los fines del impuesto sobre los bienes
personales no incorporados al proceso economico, guedando facultada para

determinario de oficio en los casas no contemplados.

A los vehiculos que s€ complementan reciprocamente y conforman una unidad
de las llamadas semirremolque se l0s clasifica como vehiculos separados. El
nacimiento de la obligacion es el de la fecha de adquisicion que conste en el
respectivo titulo de propiedad. Si el alta o la baja no coincide con el comienzo de!
afio el impuesto debera pagarse proporcionalmente tomando como integramente
tfranscurrido el periodo en el que ocurre el alta o baja. Estan exentos los de los
organismos diplomaticos y consulares acreditados en la Republica (Ley 13.238),
ios de propiedad de toda persona con incapacidad laboral del 50% o mas,
certificada por el Consejo del Discapacitado Provincial, Cuyos ingresos no superen

el haber jubilatorio minimo para la Provincia de Rio Negro y ios denominados
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acoplados de turismo y transportes de carga cuyo peso, incluida la carga maxima
no supere los trescientos cincuenta kilogramos. Se delega en la Direccion
Provincial de Rentas la apilicacién de las normas de valuacién para los ¢ases de
duda. Al propio tiempo determina la exencion de todos los vehiculos cuyo afo de
fabricacion sean 1972 o anterior. La Direccidn General de Renias provincial puede
imponer a determinados grupas o categorias de conlribuyentes o personas fisicas
y/o juridicas exentas, las obligacion de actuar como agentes receptores de
informacidn sobre la situacion fiscal de todo sujeto imponible que se relacione por
cualquier causa con ellos.

Este es uno de los impuestos cuya municipalizacion se discute. Como
podemos observar en los cuadros respectivos (?77) entre 5 y6 autos de cada 10
no pagan el impuesto automotor. Los motivos fundamentaies son que o bien se
trata de modelos antiguos que estan exentos o no esta identificado el domicilio.
Las iniciativas que estan siendo analizadas apuntan a que los municipios {previo
acuerdo con la Legislatura Provincial) puedan quedarse con el cobro del impuesto
para después girarlo a la Provincia. Una segunda vuella de tuerca es la de fijar un
impuesto a los automotores exentos. Actualmente un 58% del parque automotor
esta exento del impuesto, de ese total un 41% no tributa por tratarse de modeios
viejos y el 18% restante lo hace por no estar identificado el domicilic del poseedor
de la unidad. El impuesto recaudo 14.000.000 pesos en 1993, subié a 15.000.000
en 1994 (posiblemente a expensas del auge del mercado automotor) y decrecid a
13.650.000 en 1995. Si bien su impacto en las finanzas provinciales es bajo, toda
mejora cuenta en un momento de estricto ajuste de caja. Quienes propician la
transferencia a los municipios hablan también de establecer un sistema de
premios y casliQos para generar recursos genuinas en los municipios y mejorar su
capacidada recaudatoria. Nosotros pensamos, en general, gue la cuestion
impositiva, su determinacion, informacidn y liquidacidn, debe ser discciada de su
cobro e insistimos en que no se puede pensar en la misma solucidn para todos los
municipios,

3.1.3.5 Impuesto a los ingresos brutos

La Ley provincial de ingresos brutos grava con una tasa generat del 2,5% las
actividades de comercializacion mayorista y minorista, tanto de construccién,
como de comercio, restaurantes, hoteles, transporte, almacenamiento,

comunicaciones, servicios prestados al publico y a empresas, servicios de
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esparcimiento, servicios personales y de los hogares. En tanto fija una alicuota del
1.5% para las actividades productivas en general. Por ofra parte establece una
extensa taxonomia de actividades que registran otras alicuotas como las que
gravan actividades financieras en general, del 4,1%, a la de establecimientos
nocturnos u hoteles alojamientos o establecimientos similares, del 15%; las
confiterias bailables y analogos, del 7.5%; ciertas ventanas de golosinas, helados,
toras, etc., del 2,5%. También grava la elaboracién y venta mayorista, definida
esta en los términos del Decreto Nacional 2485/91, de combustibles liguidos
derivados del petréleo y de gas natural comprimido, tasa que alcanzé el 1% a
partir del 1/8/92. En tanto, la venta al por menor de estos combpustibles llegan al
1,5% y los expendedores que no se adecuan a la reglamentacion respectiva
tributan la tasa general det 2,5%. La Provincia, simultaneamente con estas leyes
adhirié a las disposiciones de la Ley nacional 239686.

3.1.3.6 Alicuota por ocupacién del espacio publico municipal

La ley 2141 de 1993, establecit que las empresas de! derecho publico o
privado que utilicen para desarrollar su actividad ductos instalados en espacios
publicos (aéreos o subterraneos), deberan reconocer & los municipios respectivos
una contribucion del 4% sobre los ingresos por ventas del respectivo servicio en el
ambito de jurisdiccién de cada municipio. A los efeclos de esta ey define que los
ingresos por ventas son los totales de ventas menos los impuestos, recargos,
tasas y contribuciones facturados por cuenta de otros organismos, la facturacién
total del servicio entregada en blogue para su comercializacion a terceros, la
facturacion total del servicio a los propios municipios y esta contribucion. Las
empresas deben liquidar el impuesto en los primeros veinte dias del mes siguiente
al de la facturacion y depositar en los treinta subsiguientes el saldo de la misma.
La ley se aplicard en aquellos municipios que adhieran al régimen de la ley y
eximan por ordenanza a las empresas prestadoras de servicios por ductos de toda
otra contribucién o tasa municipal. Se autoriza a eximir a los usuarios
electrointensivos y a la empresa de Energia provincial a celebrar convenios con
los municipios adheridos para facturar directamente la tasa de alumbrade pablico
y su mantenimiento; también podra efectuar descuentos adicionales en las tarifas
de servicios que el municipio preste a la comunidad y a prioritar la ejecuciéon de
proyectos de extension, mejoras y remodelacién de Ia red eléctrica. Dejd
exceptuados del canon de 1a ley a los ductos instalados para servicios publicos de

abastecimiento de agua potable y para saneamiento. La privatizacion de la
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empresa de energia va a requerir, de un nuevo marco regulatorio respecto de
estas tasas.

3.1.4 Los recursos nacionales y previnciales no tributarios

Un parrafo aparte sobre las practicas politicas argentirias, merecen los
llamados recursos extraordinarios. Tal el caso de los que provienen de planes
nacionales o provinciales especiales o ios que comportan subsidios directos a |a
accién municipal. Si bien ni unos ni otros estan direccionados a cumplir con los
mismos objelivos con la coparticipacién y por ende no puede esperarse que su
asignacion sea proporcional al numero repartidor en cada caso, lo cierto es que es
en estos recursos en donde se dan los grados mas altos de discrecionalidad
politica en la asignacién de recursos, persistiendo en éste campo practicas
desieales y no objetivas que poco ayudan al direccionamiento de politicas
objetivas. La sola comparacién de las asignaciones de ATN Aportes especiales
del Tesoro Nacional y del Plan PRONAPE, durante 1992-93 en Rio Negro y de los
subsidios del Fondo de Municipios en el mismo periodo, que se explicitan en los
cuadros que mas abajo transcribimos, anotando en cada caso la pertenencia
politica del ejecutivo municipal, basta para corroborar lo que decimos. Es
necesario transparentar todos los recursos y tender a la asignacion objetiva de los
mismos, porque de ese modo se asegura el principio de la igualdad constitucional
y porque también se permite de modo mas exacto medir la eficacia de los turnos
gobernantes. {ver anexo informativo)

Volvemaos a insistir aqui sobre la necesidad de que el nuevo pacto fiscal de ia
Argentina, incluya en sus negociaciones a los Municipios y que esto no podra
darse sin una asociacidn de los mismos, en federaciones provinciales y
nacionales, que homogeneicen ios criterios de reparto, permitiendo transformar a
la discusidn politica en una discusion racional. La sola lectura de éstos nimeros,
comparados con los pardmetros de poblacion y pobreza, hablan a las claras de Ia
discrecionalidad en el reparto de los recursos, cosa gue se repite si examinamos
los niameros de los subsidios provinciales. En este caso, la sola excepcion, a
todas luces justificable, es el caso de Sierra Grande, municipic para el que se
gestiond un auxilio especial en razén de la situacion de gravisimo riesgo social,
derivada del cierre de Hipasam (Hierro Patagdnico Sociedad Anonima) que era la

mayor dadora de empleo y fue el origen virual del mismo asentamiento
poblacional.
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3.1.5 Los recursos de Recaudacion Municipal

E! ordenamiento fiscal (sistema de tributos propios} de los municipios,
responde, Ccomo en general los restantes regimenes que consideramos o

consideraremaos, a un esquema basico que se repite en casi todos elios.

3.1.6 Regimenes municipales basicos

Asi. con buena técnica legislativa, en varios municipios han distinguido entre
un Cadigo Fiscal u Ordenanza Impositiva, propiamente dicha, instrumentos en los
que se reglan los principios tributarios del municipio, las clases de tributos y el
régimen procedimental fiscal y una Ordenanza General Tarifaria, Qque

generalmente es anual y fija el valor de coeficientes, tasas, multas, etc.

Tal es el caso de Catriel, Municipio que, en la Ordenanza 004/80 (dictada en
época del proceso dictatorial, respondiendo seguramente, dada la similitud a un
molde encomendado desde el Ministerio de Gobierno Provincial) regla o que
podriamos llamar su Cédigo Fiscal, en el que define a las obligaciones fiscales
como toda contribucién y/o gravamen, tasa o derecho que imponga la
municipalidad y aunque no lo dice genericamente, sino en algunos casos, difiere
el establecimiento de las alicuotas o montos a la Ordenanza General Tarifaria.
(ldem Ord.027/86 de Contralmirante Cordero)

3.1.7 Reglas generales

De mejor factura técnica la norma tributaria de Cipolletii, denominada
cODIGO FISCAL, sancionado por Qrdenanza 14/79, resuelve la equiparacion de
denominaciones ( y en un buen sentido de técnicas) impositivas en su art.2do. al
deciarar que la denominacion tributos o normas tributarias es genérica vy
comprende todos los impuestos, tasas, contribuciones, regalias, multas, recargos,
actualizacién monetaria, accesorias, intereses y demas prestaciones pecuniarias
que estén obligados a pagar...|as personas que realicen actos y operaciones o se
encuentren en situaciones que se consideren como hechos imponibles en cada
tributo particular. Adopta también el principio de legalidad, esto es: ningun tributo
puede ser exigido sino en virtud de Ordenanza, y no podra, por via de

interpretacion, crearse obligaciones tributarias ni modificar las existentes.
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Andlogamente el art.2° de fa Ordenanza citada de Catriel establece las claves
de interpretacién. debe entenderse por obligacion fiscal toda contribucion y/o
gravamen, tasa, derecho y demas obligaciones de origen tributario que imponga

la municipalidad.

El art.3° remite a considerar la verdadera naturaleza del hecho imponible,
imponiendo el principio de realidad comeo principio de politica tributaria. (idem art.
8vo. de Ord.de Cipolletti y analogos restantes)

La mayor pare de las Ordenanzas Fiscales observadas autoriza la
determinacidon de ta obligacién sobre base presunta.(vgr. ant.28, Ord.Fiscal de
Cte.Cordero)

El régimen de las normas observadas fija sucesivos principios de orden fiscal:
1} responsabilidad solidaria de contribuyentes conjuntos; 2) fijacion de {a forma de
pago por el Municipio; 3) el pago de obligaciones posteriores no presume la
cancelacion de anteriores; 4) rige el principio “solve et repete”, esto es que en
caso de pretender error el contribuyente debe pagar primero y “repetic”, reclamar
la devolucion de lo pagado en mas después; 5) los pagos se aplican a la deuda
mas antigua; 6) la admisién de pagos no implica excusa del pago retroactivo de
reajustes que el Municipio pudiera efectuar; 6) los beneficiarios de concesiones
municipales no pueden estar en mora tributaria con el Municipio; 7) el domicilio
fiscal es el de fa residencia habitual para las personas fisicas y el del asiento
principal de los negocios para los otros obligados; 8) los contribuyenies tienen
obligaciones materiales (el pago de los tribulos) y formales (practicar todas las
declaraciones que se le requieran asi como facilitar la informacién y verificaciones
gue el Municipio quisiera practicar, sea sobre el propio contribuyente o un tercero;
9) no es necesario revestir categoria de comerciante para ser declarado
contribuyente; 10) ni los escribanos, ni las oficinas puiblicas pueden realizar
actividades relacionadas con hechos imponibles municipales, sin el
correspondiente certificado de “libre deuda”; 11) tanto la obstaculizacién de las
tareas de determinacion tributaria como propia evasién impositiva estan penadas
con multas; 12} la intencién de defraudar se presume en los siguientes casos: a)
contradiccion evidente entre los respaldos documentales y 1los datos
proporcionados por los contribuyentes, b) aplicacion arbitraria de preceptos
legales y reglamentarios del gravamen, c) declaraciones juradas, informaciones y
comunicaciones falsas o incompletas con respecto a hechos imponibles, d) falta
de denuncia en término de circunstancias que determinan el aumento del tributo a
abonar por contribuyentes o responsables y e) falta de exhibicién de libros de
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contabilidad o registros especiales cuandc existan evidencias de su existencia,
13) las muitas podran eximirse en los siguientes casos: a) error u OmMiIsion
excusable, b) frente al decreto de quiebra o concurso civil del contribuyente o
responsable, salvo que se traten de hechos u omisiones acaecidos luego de
haberse decidido judiciaimente 1a continuidad de la explotacion de la empresa; 14)
el municipio podré establecer planes de facilidad de pago para las deudas
iributarias; 15) la facultad del Municipio de determinar las obligaciones fiscales,
verificar y rectificar las declaraciones juradas prescribe a los diez afios; la de
aplicar multas a los cinco afios; 16) asimismo prescribe a los diez (10) aflos la
accion de repeticion de tasas, derechos, contribuciones y accesorios y a [0s cinco,
la de multas (idem Cipolletti, Cordero); 17) la prescripcidn se comienza a contar a
partir del 1°® de Enero del afo siguiente al cual se refieren las obligaciones
fiscales; 18) la prescripcion se interrumpe por reconocimiento expreso o tacito del
contribuyente o responsable de la obligacién, por renuncia del contribuyente o
responsable al término de prescripcion corrido y por cualquier acto judicial o
administrativo tendiente a obtener el pago.

En el caso de Cipolletti se designa como organismo fiscal a la Secretaria de
Hacienda de! Municipio y se la inviste de los poderes necesarios para el
cumgplimiente de tal tarea, como los de poder exigir de contribuyentes vy
respensables la exhibicién de fibros e instrumentos probatorios, inspeccionar, citar
a comparecer, labrar actas, requerir el auxilio de la fuerza publica, disponer
compensacion de créditos, modificar determinaciones tributarias, solicitar

informes a oficinas publicas nacionales, provinciales o municipales, etc.-

Tipos fiscales

A continuacion consideraremos una taxonomia de hechos gravados o
imponibles, usando como referencia ia referida ordenanza y concordandola con
tas de los otros municipios, basado en la ordenanza respectiva de Catriel, por su
mayor asimilacién a la tipologia empleada en la mayor parte de los municipios,
aunque cabe también destacar la comreccion técnica de la Ordenanza ya citada de
Cipolletti, la cual, en cada caso determina el HECHO IMPONIBLE; la BASE
IMPONIBLE; los CONTRIBUYENTES ¥ RESPONSABLES vy las EXENCIONES.
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3.4.8 Contribuciones que inciden sobre las actividades con fines de

lucro.

Tasa de Seguridad e Higiene

Comprende a los servicios de inspeccion, destinados a la preservacion de la
seguridad, salubridad e higiene con relacién a las actividades prestadas por
comercios, industrias y servicios similares o asimilables a comercios e industrias
de todo tipo que revistan el cardcter sefialado de fines de lucro, incluyendo 1a
ganancia en la compraventa de divisas y la percepcion de intereses por las
entidades financieras, deducido de lo que perciban en tal caracter los que
transfieran al Banco Central de ia Republica Argentina, en concepto de intereses 0
adelantos ¢ redescuentos.

£l gravamen se determinara sobre los ingresos devengados en el periodo
fiscal considerado, pudiendo efectuarse, cuando no se presentara declaracion
jurada o se estimara inexacta, sobre base presunta. Para la determinacion estad
facultada para verificar los datos en cualquier momento, pudiendo citar a
comparecer a contribuyente, responsable o cualquier tercero, exigiéndoles la
presentacién de todo tipo de comprobantes de respaldo; asi como enviar
inspecciones a los establecimientos donde se ejerzan las actividades gravadas o
que se encuentren bienes que constituyan materia imponible, con facultades para
inspeccionar libros, anotaciones, papeles, documentos y objetos de los
contribuyentes o terceros.

Se considera ingreso bruto a la suma devengada por venta de productos ©
mercaderias, comisiones, intereses, remuneraciones o compensaciones de
servicios o retribuciones de actividad ejercida, no computdndose como tai: los
impuestos nacicnales o provinciaies que incidan en forma directa sobre el valory
gue hayan sido abonados por €l contribuyente; las devoluciones o descuentos
efectivamente acordadas; en el caso de concesionarias de automoviles, cuando
se reciban bienes en parie de pago. en la medida gue no sobrepasen los valores
que les fueran asignados (en ese caso Se grava la diferencia); las partes de
primas destinadas a reservas de riesgos en Curso, reaseguras pasivos y siniestros;
el importe de créditos incobrables en el transcurso del periodo fiscal; las
contraprestaciones que reciban los comisionistas, companias de ahofrfo y

préstamo, consignatarios y similares por ias operaciones de intermediacion en las
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que actuen, en la parie que corresponde a terceros; 10s importes que constituyen
reintegros de capital, en operaciones financieras; las comisiones y los intereses

sobre adelantos y redescuentos que transfieran al Banco Central de ia Reptblica
Argentina.

Se encuentran eximidas del tribuio las siguientes actividades: las ejercidas por
los  Gobierno Nacional, Provinciales, Municipales y sus repadiciones
descentralizadas y autdrquica, las de las Cooperalivas que presten servicios
publicos, las Cooperadoras Escolares, las de entidades deportivas o civiles que
exploien por cuenta propia (excluye a concesionarios) en sus predios bares,

cantinas y restaurantes, las referentes a obras literarias, musicales, artisticas y la
investigacion cientifica.

3.1.9 Tasas que gravan la propiedad.
3.1.9.1.1 Tasas Retributivas de Servicios

Por cada inmueble en jurisdiccion municipal de Catriel, beneficiado con alguno
de los servicios de alumbrado, barrido y limpieza y conservacion de la via publica,
se abonaran las contribuciones que fija la Ordenanza General Tarifaria (ahora Ley
Fiscal), cada ano. Se delimitan zonas, ordenando establecer un importe basico
m&s un adicional segun la zona, aciarando que los inmuebles ubicados en las
arterias delimitadoras de zonas pagaran el tributo de la zona superior,
discriminandose siempre entre inmuebles baldios o edificados, fijando los criterios
de separacién entre uno y otro caso. Se fija también una tasa de desarrollo

suburbano para las areas no comprendidas en la delimitacion anterior.

Similar es el sistema de Allen (Ord.26/87) en el que las tasas se abonan de
acuerdo con el fraccionamiento en zonas en que se divide la planta urbana de la
ciudad, en funcion de fa importancia y frecuencia de los servicios y mejoras que
presta la Municipalidad. En el caso urbano fija un valor en moneda por metro
lineal de frente o por el tipo de unidad habitacional en el caso de monoblocks, en
ambos casos por bimestre; en tanto que la lasa de vialidad rural se fija en un valor
en moneda por hectarea y por bimestre.

En el caso de Cervantes, se discrimina la tipoiogia de zonas (también se cobra
por metro lineal), seguln que la cuadra de calle tenga |lamparas incandescentes, o

3, 4 o 5 lamparas. Los servicios de recoleccion de residuos se discriminan segin

Consejo Federal de Inversiones 137
Universidad Nacional del Comahue



Reglmenes Municipales Comparados Jorge €.Douglas Price-Agustin Zbar

que se trate de casas de familia, comercios o industrias (las tasas son también
bimestrales). Como en los otros casos la tasa rural es por hectarea, solo que su
percepcion es semestral. Las tasas por actividades especiales vinculadas a los
inmuebles (limpieza y desinfeccién) se establecen en un valor fijo por superficie

fmelro cuadrado o fraccion). -

3.1.10 Contribuciones que gravan los espectaculos pGblicos y diver-

siones en general

Alcanzan a las realizaciones de funciones leairales, cinematografica,
circenses, deportivas y todo otro espectaculo publico, excluidos los deportivos de
caracter amateur. En el caso de Allen, se gravan correlacionando la actividad con
un porcentaje del Salario Minimo Vital y Mévil, en forma anual. Las multas por

infraccion también estan referidas a dicho parametro.

3.131 Tasas sobre rifas y bonos contribucion.

Alcanzan a las actividades ludicas o de contribucién, equiparandolas.

3.1.12 Derechos de cementerio.

Delega la fijacion de los iipos de derechos imponibles y sus importes a la
Ordenanza General Tarifaria, cosa que, por otra parte, como quedo dicho mas
arriba rige para todos los gravamenes y es ademas la tecnica empleada en casi
todos los Municipios. La Ordenanza General Impositiva de Allen, también fija en
porcentuales del SMVM, los derechos de inhumacién y arrendamiento de nichos o
cesién de espacios para construccion de pantecnes o bdvedas.

3.1.13 Gravamen por contrates de pesas y medidas,

La Ordenanza fiscal de Catriel tampoco lo fija expresamente, aungue se
entiende que defiere también implicitamente a la Ordenanza General Tarifaria, en
cambio si refiere explicitamente, para el casoc de comprobarse infracciones a las
reglas de pesas y medidas, Ia aplicacion de las multas de esta Ordenanza, asi

como prevé el decomiso de los instrumentos que no ofrezcan garantias de
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exactitud. Alien, al igual que en los otros casos fija una tasa expresada en un
porcentaje det Salario Minimo Vital y Mdvil, que va desde un 0,25% para medidas
de longitud de hasta un metro hasta un 24% en el caso de tratarse de
instrumentos varios, balanzas y basculas hasta 10,000 kgs. Las multas son
igualmente fijadas conforme dicho parametro. En los restanies casos analizados
predomina el sistema de la fijacion anual de valores fijos. (Vgr.. Cervanies,
Cipolietti.

3.1.14 Tasas de inspeccion por saneamiento ambiental

Tampoco se fija expresamente. Si prevé la intervencion del Juez de Faltas
ante la infraccion al Cédigo Alimentario Nacional, previa intervencidn de la
mercaderia o productos en infraccion. Se prevén medidas sancionatorias que van
desde |la severa amonestacion al arresto, inciuyendo el comiso, la clausura y la
inhabilitacién. El arresto se fija como medida subsidiaria. Prevé gue cuando los
productos decomisados sean de un peso superior a los 2.000 kgrs., la muita sea
igual ai precio de los mismos en el mercado, en buen estade. Regla con detalle el
procedimiento. En el caso de Allen, vgr., de acuerde con el Cédigo Fiscal se esta-
blecen, en la Ord.Tarifaria, sumas fijas por bimestres, conforme categorias que
distinguen: Bodegas {segun cantidad de litros de produccion};, Frigorificos (segun
cantidad de cajones de fruta enfriada); Galpones de empaque (segin cantidad de
cajones de fruta embalada) y Aserraderos (segin cantidad de cajones aserrados o
armados). A su vez fija unas tasas minimas para actividades no clasificadas, en
tanio que, para otras que distingue como: ventas de combustibles liquidos,
operaciones financieras, prestacidon de servicios funebres, actividades de
recreacion y juegos electrdnicos, se les impone una suma fija minima bimestral
hasta cierto nivel de facturacion bruta, por encima de ese nivel se le aplica una
alicuota gue es del 4 o/oo en los cuairo primeros casos citados, del 20 o/oo en el
pentltime y del 50 o/oo en el Gltimo. Fija como criterio gue cuando un mismo
sujeto impenible posea dos o mas licencias comerciales tributara el 100% de la
tasa mas alta y el 50% de l|as restantes. Las tasas de inspeccidén bromatologica o
reinspeccion sanitaria de articulos alimenticios, también se aplican conforme una
escala que vincuta kgrs, o unidades con porcentuaies del SMVM, que van desde el

0,01% al 15%. Idem las tasas por visado de guias de hacienda o frutos del pais.

En el caso de Cervantes se fija una extensa taxonomia de 112 tipos, entre los

que se incluye la inspeccion a vendedores ambulantes y, recogiendo un cambio
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habido a finales de !a década del 80 (como resultado de la crisis fiscal y del
saneamiento de cuentas entre organismos de distintos niveles), también fija una
tasa para las empresas del estado prestatarias de servicios pdblicos. Es el
sistema gue rige en la mayoria de los casos cbservados. Y que nos hace repetir la
necesidad de simplificar ef sistema.

3.1.15 Tasas por habilitacion comercial

En Catriel es idénitico al sistema de las restantes iasas. Prohibe las
habilitaciones provisorias, fijando que en todo caso el comercio que se pretenda
habilitar debera responder a las normas de seguridad e higiene. Por caso en la
Ley Municipal 208/94 (Ley Fiscal del afio 19984), se fija una tasa por solicitud de
habilitacion y otra por habilitacién en una tipologia de cinco casos. En el caso de
Allen, conforme la Ordenanza Fiscal (Titule 1V, At.106} y la Tarifaria (art.8), se
fijan como derechos de habilitacién porcentajes del Salaric Minimo Vital y Mévil
que van de un 3% para el caso de ia anexion de rubros al 71% para el caso de
habilitacién de dancings, cabarets y hoteles alojamiento. Cervantes, en cambio
emplea el mismo sistema de determinacion de valores fijos en base a una
tipologia de 6 casos, que incluye a los taxis y los transportes escolares, aungue en
el caso de los taxis no figura determinado el valor de prirmera habilitacidn y de la
habilitacion bimestral. Es también, con variantes leves, el sistema empleado en la
mayoria de los Municipios. .

3.1.16 Derechos catastrales.

En Catriel, los certificados de nomenclatura parcelaria seran indispensables en
todo expediente de construccion, refaccion, demolicion y modificacién del estado
parcelario, asi como para toda gestion relacionada con la propiedad, teniendo un
plazo de validez de sesenta (60) dias.

Asi también en Allen, los derechos por presentacion de planos, revisacion y
aprobacion, como las matriculas de los profesionales y empresas de la
construccion y las inspecciones parciales y finales de obra, se fijan en un
porcentual del SMVM. Las penalidades, en cambio, estan fijadas en la U.S.A.M.
(UNIDAD DE SANCION MUNICIPAL), cuyo equivalente es el del valor de un (1)
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litro de nafta especial en zona no patagénica, multas que oscilan entre 50 y 334
USAM.

3.1.17 Derechos de oficina.

También gquedan delegados a la Ordenanza General Tarifaria (vgr. Cipolletti o
Ley Fiscal, en Catriel}. Solo regla las exenciones: a) las gestiones judiciales: b) las
gestiones referentes al cobro de subsidios; c) las facturas presentadas para su
cobro; d) ta agregacién de documentos emanados de autoridades nacionales,
provinciales o municipales; e) los documentos privados cuando se hubiere
abonado un derecho por la ley de selios y f) las gestiones promovidas por

entidades reconocidas por el Municipio como de bien publico.

En Allen, la Ordenanza General impositiva ya citada, los fija en terminos
porcentuales del SMVM.

3.1.18 Registro de canes.

En varias ordenanzas se prohibe dejar perros sueltos en el radio del municipio
y en la mayoria se practican controles vinculados a la lucha con la hidatidosis,
principalmente en la linea sur {(ver el tema en el capituio vinculado a medio
ambiente y salud ambientat ). En Chimpay se ha dispuesto que quienes paseen
con canes por la via plblica deberan hacerlo mediante formas de sujecion y
habiéndolos patentado previamente (Ordenanza 036/79).

3.4.19 Derechos por venta ambulante.

La Ordenanza Fiscal ya citada de Catriel, defiere su reglamentacion a una
Ordenanza especifica para el caso (En el caso de la iey fiscal de 1894, aparecen
gravados bajo el Titulo Xl Derecho por venta y/o presentacion de servicios
ambulante o transitorio).

En el caso de Allen, estos derechas estan fijados en la Ordenanza General
tmpositiva, también citada y como en casi 1odos los casos impone un porcentaje
del SMVM. tanto para las autorizaciones de venta como para fas multas por

infraccion. Exime a los vendedores ambulantes con carta de pobreza y/o mayores
de 65 afos.
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3.1.20 Derechos de propaganda y publicidad.

Estos derechos, que no figuran en la Ordenanza fiscal de Catriel, pero si en la
mavyoria de las restantes, estan fijadas, en la de Allen. como en casi todos sus
supuestos, como un porcentaje del Salaric Minime Vital y Movil, discriminados
segin el medio propagandistico, por espacio y por tiempo, entre un minimo del
2% y un maximo del 49% del SMVM.

3.1.2% Derechos por cesion de derechos o prestacion de servicios

municipales,

En el caso de Allen se dividen, por un lado, en concesiones por espacios
publicos en los que la contraprestacion se conviene con los concesionarios, sin
prever el procedimiento de tas mismas, cuando menos en éste régimen (debe
interpretarse gue debera seguir el procedimienio establecido en el régimen de
contratataciones) y, por el oire, en servicios en cuyo caso también se refiere la
valoracion de los derechos a un porcentaje del SMVM.

3.1.22 Derechos por registro de canteras.

También en Allen se prevé un derecho por extraccién de materiales en
canteras o sitios de propiedad fiscal o rmunicipal consistente comao en fos restantes
casos en un porcentual del SMVM (0,35%).

3.1.23 Contribucion para financiamiento de obras publicas

Este sistema, que aproxima netamente 2 la idea de impuesto y al ejercicio de

una efectiva autonomia que tenga por objetivo la igualdad de servicios para todos
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los ciudadanos como definicion, no se ha halladc mas que en el caso de la
Ordenanza 021/84 {mod.por Ord.005/89) de Cinco Saltos, la contribucién, también
bimestral, esta fijada a la totalidad de los inmuebles que incorporen 0 hayan
incorporado en forma direcla o indirecta un mayor valor por la incidencia de la
obra publica realizada o a realizar por el Municipio. En este casa, probablemente
por la época en que fue dictada, la contribucion se fija en un porcentaje del salario

minimo, vital y mdvil,

3.1.24 Exenciones generales.

En Catriel estan exentas fas instituciones oficiales dedicadas a la ensefianza
general, las entidades religiosas reconocidas como iales en los inmuebles
ocupados por sus templos siempre que sean destinados a sus fines especificos,
las asociaciones de bien publico reconocidas por el municipio, las
representaciones diplomaiicas acreditadas ante el Gobierno Nacional y los bienes
del Estado Nacional asignados a los comandos generales de las fuerzas armadas

o de seguridad. En Cinco Saltos existe una exencion general para la clase pasiva.

En la mayor parte de los Municipios se han dictado normas de exencién de

tasas en favor de |a clase pasiva, tal como en Cinco Saltos (50%) o en Fernandez
Oro.

En muchos de ellos, también, existen exenciones, que hemos sefialado, a los
otros niveles del Estado, sea el nacional o provincial, al respecto creemos
conveniente sefialar que para mejorar la claridad del costeo que supone la
“ecuacion fiscal” se hace necesario eliminar este tipo de exenciones. Los
municipios solo debieran excepcionar, y por reglas generales, prohibiendo, como

en el caso espafol, ias excepciones particulares.

3.1.25 Concordancias generales

En primer fugar cabe sefialar gue aun con ligeras diferencias, si nos atenemos
precisamente al principio de realidad que aparece incorporado en 1as normas
fiscales municipales, ta variedad de hechos imponibles determinados por jos
distintos municipios no varia sustancialmente de uno en otro y se pueden anotar
basicas ceincidencias.
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En el caso de Catriel, la ultima Ley Fiscal de la que se dispone en el estudio
_comparativa, la n°208/94, elige como metodologia para la determinacion de
Tasas, Derechos y Contribuciones, la de fijar un valor en pesos por unidad de
medida, de tiempo o de acto municipal, en base a una muy extensa tipolegia, que
invalucra los siguientes rubros: a) recoleccion de residuos {por zana y por metro
cuadrado); b) por consefvacidn de la via publica (por zona y metro de frente en la
zona urbana, por metro cuadrado en el parque industrial), por inspeccion y
limpieza de baldios ( por metro cuadrado ),c) por desarrolio sub-urbano, rural y
planeamiento (a determinarse por ley particular, de ia que no hemos tenido
referencia);d)} derechos de catastro, fijados para las subdivisiones rurales por
superficie, para las urbanas segun los tipos de tarea {poligonacion de puntos fijos,
copias de planos, visacion de planos, inscripcion de planos, suministro de
informes catastrales, refiriendo que el valor de mensura se aclualizara de acuerdo
con el codigo K que establece el Consejo Profesional de Ingenieria y Agrimensura
de Rio Negro, para el mes del efectivo pago; e) derechos de construccion { por
metro o fraccion de vereda en zona urbana, por cada 100mts. o fraccién de lineas
en la zona de chacras); f) derechos de cementerio (por inhumaciones,
arrendamientos de nichos © espacios, sepultura y deposito);, g} tasas por
habilitacién de comercio e industria (discriminada segun el tipo de comercio,
inciuida la habilitacion de taxis); h) tasas por inspecciones de seguridad e higiene
(fija los montos para las actividades no comprendidas en otros incisas etaborando
una extensa taxonomia de 180 actividades, indicando como en todos |os casos
anteriores un monto fijo por actividad y fijando una tasa para el residuo, es decir
las actividades no enumeradas. Fija también que a las actividades estacionales
no se les cobrard la reapertura y se les emitird el correspondiente ceduién por
“Tasa por Inspeccion, Seguridad e Higiene”; g) derechos de publicidad vy
propaganda (fijados segun su tipo y duracitn, requiere en la determinacion de un
responsable y concuerda la norma con el Codigo de Fallas para el caso de
ingbservancia de los deberes de solicitud de permiso previa y Iimi{acién temporal.
Sistemnas analogos observamas en la Ordenanza tmpositiva (1/25) de Cervantes,
algunos casos se citan mas arriba,

Similar al caso de Allen, es el de Cinco Saltos, en el que se ha referenciado el
sislema impositivo local a una unidad de medida: el MODULO FISCAL
MUNICIPAL (Ord.030/80). Sigue, por fo demas analogos pardmetros en la
determinacion de los hechos imponibles o bases de la imposicidn, las tasas como
en todos los casos se cohran bimestralmente, conforme zonificaciones, siendo de

destacar que, en lo que hace a las tasas de Inspeccion, Seguridad e Higiene,
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también se aplica una zonificacion, lo que implica una gradacion decreciente de
los derechos. Se excepciona de estas tasas entre el 30 de Abril y el 31 de
Diciembre de cada aiio a los Galpones de Empaque que finalicen su trabajo al
término de la temporada (cosecha). También es distinguible el concepto de que
la escala en el caso de industrias o comercios se gradua conforme la cantidad de

personal ocupado y superficie cubieria.

A partir de |la década del 90 se implementa en todos los Municipios de Rio
Negro, un sistemna de cobro de tasas por alumbrado piblico a fravés de la
empresa E.R.S.E. (Energia de Rio Negro Sociedad del Estado), vgr: OM 202/93
de Cinco Saltos, facultando a dicha emgpresa para actuar como agente de
retencién y afectando lo que se perciba por tal monto al pago de la facturacion

que por el mismo rubro e efectia dicha empresa al Municipio.

También es coincidente el bajo nivel recaudatorio general alcanzado, el que
sumado a la también baja incidencia de los tribulos locales en ta composicion de
los ingresos totales, mueve a pensar en la necesidad de una reforma en este
plano que contribuya a aumentar el autofinanciamiento municipal, aunque, tal vez,

haya que apartarse de las propuestas clasicas en la materia.

3.1.26 Régimen de infracciones al sistema de tasas

Con buen criterio, la Ordenanza General Impositiva de Allen fija un régimen de
multas por infraccién a las reglamentaciones generales que abarca: a) las
infracciones de transito; faltas contra servicios publicos de vehiculos taximetros o
de transporte de colectivos; faltas en el transporte de productos peligrosos, en el
transporte de escolares, todas las cuales se castigan en unidades de USAM
(unidad de sancién municipal, ya citada); b) infracciones al cédigo de faltas,
graduadas segun que se trate de primera, segunda o lercera vez, en porcentajes
del SMVM: ¢) infracciones a las ordenanzas de prevision de incendios n°38/79 y
37/79, idem anterior; d) infracciones al registro de canes o a la regulacion de su
posibilidad ambulatoria, idem anterior; para el incumplimiento de la Ord. 029/77
sabre tratamiento de liquidos residuales por establecimientos industriales se fija
una multa diaria del 16% dei SMVM y para los casos no previstos especifica-
mente se establece un régimen de multas que es del 5% del SMVM para la
primera vez, del 10% para la segunda y del 15% para la tercera.
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3.2 EL REGIMEN DE COPARTICIPACION ACTUAL

El proceso historico del régimen de la coparticipacion municipal en Rio Negro4
puede describirse como contradiciorio: desde la organizacion provincial y hasta
1983, se avanzaba lentamente hacia una mayor automaticidad, pero sin
objetivacién del sistema (es decir una progresiva disminucion de la discrecionali-
dad politica en el reparto), persistian fuertes notas de discrecionalidad a través de
los aportes especiales, sean del tesoro nacional (ATN) o del provincial (subsidios).
Elto sin constituir nunca una base de datos que pueda, precisamente, objetivar las
referencias de la ecuacion fiscal. El otro dato persistente fue et de una progresiva

reduccion de 10s recursos locaies.

Es el determinado por la Ley 1946 de enero de 1985 y sus modificatorias. Esta

ley entrd en vigencia a partir de enerv de 1985, quedando derogadas las leyes
Nro. 1283 y sus modificatorias.

Establece que el monto coparticipable resulta de ios impuestos: Inmobiliario; a
las Actividades con Fines de Lucro; a los Ingresos Brutos, Loterias y a los
Automotores, de aplicacion en todo en territorio de la Provincia de Rio Negro, de
ios que se destinara el 40% para los Municipios (art. 1}.

También gue de las sumas devengadas a favor de la Provincia de Rio Negro

en concepto de coparticipacion de impuestos nacionales se destinara el 10% a los
Municipios de la Provincia.{ art.2).

Y de las sumas devengadas en favor de la Provincia en concepto de regalias

petroliferas, gasiferas y/o mineras, se destinaré el 10% a los mismos.(art. 3).

Los montos resultantes de los impuestos nacionales y provinciales se

distribuyen, de acuerdo al indice que se determinara, de la siguiente manera:

a) El 40% en proporcion directa al promedio de las recaudaciones en las
distintas jurisdicciones de los impuesios que se determinen por via reglamentaria.
Dicho promedio se calculara sobre la base de las recaudaciones registradas en 10s

tres primeros de los cuatro Gltimos afios anteriores ai afo para el cual se esta
calculando el indice;

by  El 40% en proporcién directa a la poblacién urbana segin datos del ultimo
censo general nacional ¢ provincial aprobado.

*Ver el tema en el INFORME II, de la investigacion que resumimos en este dosumento,
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c) Ei20% en partes iguales entre las distintas jurisdicciones  art. 4)

De acuerdo con el Decreto 166 del 1° de Marzo de 1995, los indices de

coparticipacion entre los municipios por 1os recursos descriptos en el art.4, son:

MUNICIPIO INDICE
Allen 3,8805
Campo Grande 0,8315
Catriel 2,8576
Cervantes 0,8413
Cinco Saltos 3,8433
Cipolletti 11,8422
Comallo 0,6448
Cte.Cordero 0,7545
Cnel.Belisie 0,6392
Chichinales 0,8910
Chimpay 0,7387
Choele Choel 2,2491
Darwin 0,6047
El Bolsén 2,0289
General Conesa 1.4309
Gral.E. Godoy 0,8853
Gral.F. Oro 1,1635
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General Roca 11,9158
Guardia Mitre 0,5892

Ing. Huergo 1,3302
ing. Jacobacci 1,3461

Lamarque 1,2081

Los NMenucos 0,8118
Luis Beltran 1,2257
Maingué 0,7130
Maquinchao 0,8609
Mtro.Ramos Mexia 0,5872
Norquincé 0,5799
Pilcaniyeu 0,5949
Pomona 0,5966
Rio Colorado 2,5858
San Antonio Qeste 2,6563
S$.C.de Bariloche 17,1739
Sierra Colorada 0,6628
Sierra Grande 1,8423
Valcheta 0,9795
Viedma 9,5336
Villa Regina 5,8791
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Segun el art. 5, los montos resultantes del art.3° serian liquidados de la

siguiente manera:

a) El 35% se distribuira enire productores directos de acuerdo al siguiente

indices:
Catriel 0,60
Alien 0,19

Cte. Cordero 0,21*

Con la creacion del Municipio de Campo Grande, se planted la necesidad de
repartir el nimero indice para esa localidad y Cordero, por cuanto aquella estaba
dentro del ejido de esta, La ley 2766 de 1994, fue dividido en partes iguales,
quedando el indice en 0,105 para cada una, dicha modificacion se hizo retroactiva
al 1ro. de Enero de 1985, por cuanto, de hecho, se venia practicando una
asignacion analoga de Ios recursos. La misma ley credé una Comision mixta, del
poder ejecutivo y el legislativo provinciali con el fin de analizar los criterios
definitivos de reparnto o asignacion de indices entre sendos municipios, con el fin
de garantizar equidad entre ambos, pero sin que hasta ei presente se haya
expedido.

by Otro 35% se distribuira entre todos los Municipios del Departamenio

General Roca, de acuerdo al indice que resulte de:
1-  Un 30% en proporcidn directa a la poblacion urbana segun censo 1980

2- Elrestante 50% por partes iguales entre dichos Municipios.

c) EI 30% restante se distribuird entre los Municipios de la Provincia,

utilizandose el indice gque surge de aplicacion del art.4° de esta ley.
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A su vez, el art.6 preveia que los apartados b) y ¢) antes descriptos del art.5,
se irian modificando del siguiente modo: el b) restringiéndose a un 25% en 1986,
aun 12,5% en 1987 y al 0% en 1988; en tanto que el apartado c) aumentaria a un
40% en 1986, a un 52,5% en 1987 y de 1988 en adelante ascenderia a completar
el 65%.

A su vez dispone que, del total resultante a favor de la Provincia en concepto
de regalias petroliferas, gasiferas yfo mineras, luego de la distribucion efectuada
entre Provincia y Municipios, debia destinarse el 6,5% para obras de
infraestructura de desarrollo en zonas productoras, realizandose la distribucion en
forma directamente proporcional a los volumenes exiraidos (art. 13). Mas tarde,
la ley 2.252, de Octubre de 1988, determin6 que se le agreguen al art. 13 de la ley
1945 los siguientes parrafos: “Los municipios productores convendran con la
Provincia las obras de desarrollo a realizarse con los fondos obtenidos vy el
orden de prioridad de las mismas...Los Municipios aludidos tendran la facultad de
controlar las decisiones que en tal sentido se adopten , la ejecucion de obras y
la aplicacion de los fondos obtenidos , al destino especificado”. Ei dictado de esta
ley obedecit al reclamo de los Municipios productores por el incumplimiento de la
Provincia respecto de este articulo, en particular, en lo que respecta al municipio

de Catriel, principal productor {(ver capitulo referido a la promocién del desarrolio).

Estabiece, ademas, que las auloridades provinciales a solicitud de cada
Municipio involucrado, destinaran hasta el 20% de los fondos creados por medio”
de esta norma , sin perjuicio de lo dispuesto en ei art. 29 inciso a de la ley 2198,
a realizar obras de desarrollo urbanc teniendo en cuenia las necesidades gue el

gobierno municipal determine, mediante ordenanza (reglamentado por decreto
2485).

De acuerdo con el referido Decrete 166/85, los indices de distribucion actual de
las regalias son como siguen: '

MUNICIPIO INDICE
Allen 9,172336
Campo Grande 4,280493
Catriel 22,857411
Cervantes 0,546837
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Cinco Saltos - 2,438116
Cipolletti 7,697449
Comallo 0,419148
Cte.Cordero 4,165440
Cnel.Belisle 0,415491
Chichinales 0,579148
Chimpay 0,480127
Choele Choel 1,461885
Darwin ’ 0,393058
El Bolson 1,318783
General Conesa 0,930074
Gral.E. Godoy 0,575597

Gral.FernandezOro 0,756283

General Roca 7,745276
Guardia Mitre 0,383028
ingenieroc Huergo 0,86466_1
ing. Jacobacci 0,874941
Lamarque 0,785297
Los Menucos 0,527647
Luis Beltran 0,796676
Mainqué 0,463457
Maquinchao 0,559570
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Mtro.Ramos Mexia 0,381700

Norquincé 0.376956
Pilcaniyeu 0,386679
Pomona 0,387765
Rio Colorado 1,680738
San Antonio Oeste 1,726577
S.C.de Bariloche 11,163045
Sierra Colorada 0,430826
Sierra Grande 1,187466
Valcheta _ 0,636690
Viedma 6,196847
Villa Regina 3,886425

El régimen ha evolucionado en Rio Negro hacia una mayor racionalidad en la
construccion de una ecuacion fiscal, cuando menos del lado de los recursos o de
la ecuacion activa, pero sin recoger parametros de ponderacién que permitan
objetivar, de mejor modo, la redistribucion, sobre todo si tiene por delante el

principio de igualdad ahora consagrado en la Constitucion Nacional (art.75,
inc.2do., parr.3ro.)s

Segin la ley 1946, el Banco de la Provincia de Rio Negro, al efectuar en favor
de la Provincia las acreditaciones de las sumas que a é€sta le corresponden, en
concepto de impuestos provinciales y de coparticipacion de impuestos nacionales,
debera proceder a retener y depositar en una cuenta corrienie especial habilitada
al efeclo, las sumas respectivas que resulten de la aplicacion de la ley y
quincenalmente procederd a la distribucion entre los Municipios conforme 2 la

liquidacién e instrucciones que reciba la Contaduria General de la Provincia

Syjer en “La Cuestion Fiscal, en Las Cuestiones det Federalismo, op.cit.
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(art.7). ldéntico plazo estableci6 1a ley 2.304 (1989), para remitir el 20% de 1o
ingresado al Tesoro Provincial como resultado de la percepcion del Bono Federal
y det Bono para el Saneamiento Financiero Provincial creado por la Ley 23658
Dicho aporte tenia caracter de no reintegrable entre los Municipios y la Provincia.
La Tesoreria Generai de la Provincia debia informar en forma mensual, a la

Legislatura, lo ingresado al Tesoro.

También con ésta ley comienza a darse el sequndo y necesario paso hacia la
autonomizacion municipal en materia fiscal; la automatizacion del giro de
remesas, instituto que tiene ahora rango constitucional. Aunque recientemente, la
extension de la crisis ha visto afectada la efectividad de la misma, por lo que Ios

municipios exigen el diseno de mecanismos que impidan que ello suceda.

E| Banco de la Provincia de Rio Negro al efectuar en favor de la Estado
Provincial las acreditaciones que a esta le correspondan en concepto de regalias
petroliferas, gasiferas y/o mineras procedera a retener y depositaren una cuenta
corriente especial, 1as sumas que resulten de la aplicacion del art.3° Men-
suaimente, también, procedera a la distribucion entre 1os Municipios conforme a la

liquidacién e instrucciones que reciba de la Contaduria General.(art.8) 6

De! total a coparticipar se retiene el 3% para formar el fondo Compensador de
Coparticipacion de los Municipios, destinado a la atencion de problemas
financieros de los mismos. (art.9). Los préstamos acordados a aquellos con cargo
al Fondo Compensador, seran amortizados en un plazo maximo de 24 meses y
devengaran e! interés que al efecto fije el Ministerio de Hacienda. Las cuotas de
amortizacién seran retenidas de lIas liquidaciones de coparticipacién  de
impuestos y/o regalias.(art.10).

Del toial a coparticipar se retiene el & %° (por mil} para formar el fondo de
Ayuda a Comisiones de Fomento, que deberé ser distribuido, por partes iguales.
entre las comisiones de fomento en forma quincenal por el Banco de la Provincia
(art.11). LaLey 2058, de diciembre de 1985 lo sustituy6 y 10 dejé redactado de ia
siguiente manera: Del total a coparlicipar se retendra et 2% para formar el Fondo
de Ayudas de Comisiones de Fomento. Este fondo sera distribuido entre 1as
Comisiones de Fomento que cuenten con capacidad juridica y {écnica para
cumplir su cometido de la siguienie manera:

® Cabe preguntarse aqul cud! debiera ser el érgano adecuado para cumplir este rol, ante la privatizacion
del Banco ce la Provincia de Rio Negro, Tal vez pueda paciarse con sus adguirentes o confiarlo al Banco
Nacion. Aparece el prablema de que si el adquirente cierra sucursales, habra localidades que tendran que
disponer sus cuentas en otras plazas distintas de la suya.
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1-  El 35% debe ser distribuido por partes iguales, mensualmente. (Segun el
Decreto 166/95, el indice de distribucidn para cada Comisién de Fomento es
2,631579, a excepcion de Villa Lianquil y Yaminue, para quienes es 2631578,
pudiendo objetarse en tal distribucion la falta de reconocimiento de desigualdades
de situacidn entre la poblacion de estas Comisiones, aunque pueda alegarse
cierta homaogeneidad basica).

2- El 40% debe destinarse a formar el Fondo de Financiamiento de
Comisiones de Fomento, tendrd caracier de reintegrable salvo en los casos en

que se resuelva 1o contrario.

3- El 25% no reintegrable, se destinara a financiar proyectos y necesidades
especiales.

Del total de coparticipacion se retiene también el tres por ciento para
incrementar el Fondo de Financiamiento Municipal, creado mediante decreto
1.338/77 (art. 12).

A su vez, se faculta al Poder Ejecutivo a reestructurar los indices de
coparticipacion gue resulten de la aplicacion de los articulos 4° y 5% con motivo de
-fa creacion de nuevos Municipios.

El Decreto 2329/86 que reglamenta a las leyes 1946 y 2058, reglamenta el
sistema de financiamientc a Municipios y Comisiones de Fomento de fa Provincia,
establece que integran e} sistema los siguientes fondos:

a) Fondo de coparticipacion de impuestos y regalias a Municipios vy

Fondo de Ayuda a Comisiones de Fomento.
b) Fondo Compensador de Coparticipacién Municipal.
t} Fondo de Financiamiento Municipal.
d} Fondo de Financiamiento de Comisiones de Fomento.
e} Financiamientos Especiales a Comisiones de Fomento.

A los efectos de la administracion del sistema, en las cuentas corrientes
abiertas en el Banco de la Provincia de Rio Negro se deben depositar los montos
gue surjan de las liquidaciones praclicadas por la Contaduria general, al dar

cumplimiento a la distribucién de la Coparticipacion en la forma indicada por la
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legistacidn vigente y los reintegros de intereses de ios préstamos y saldos de
subsidios no utilizados. Las cuentas deberan reflejar la totalidad de créditos y
débitos de los fondos.

El total a coparticipar estara constituido el resultado de Ia aplicacion de los art.
1.2 vy 3 de la Ley 1946. Se consideran sumas devengadas al toial bruto de las
liquidaciones practicadas a favor de la Pcia. e ingresadas a ésta a pariir del 1° de
julio de 1985. Para fa determinacion del indice de liquidacion y distribucion a
Municipios se consideraran las recaudaciones correspondientes a los impuestos
inmobiliarios, a las actividades lucrativas, a la actividades con fines de lucro y a
las ingresos brutos, excluidos los ingresos correspondienies a contribuyentes
inscriptos en el Convenio Multilateral.

De acuerdo con la ley 2058 que modificé el art.11 de |1a ley 1946, se establecio
que del total a coparticipar, se retendra un 2% para formar el Fondo de Ayuda de
Comisiones de Fomento. Este Fondo se distribuye entre las Comisiones de
Fomento con capacidad juridica y iécnica, de la siguienie manera: 35% a se
distribuido por partes iguales mensualmente; el 40% que se destina al Fondo de
Financiamiento qué se destina a fondos reintegrables y un 25% no reintegrable
para financiar proyecios y necesidades especiales. La transferencia a las
Comisiones de Fomenio debe hacerse conjuniamente con la liquidacidn de la
segunda quincena de cada mes (art. 79).

Los fondos indicados en los incisos ©) y d)} del art.1® de la ley 1946 se
destinaran a préstamos para cbras y servicios plblicos, adquisicion y/o reparacién
de equipos y maquinarias de servicios publicos y compras de bienes muebies e
inmuebles. Los referidos en el inciso b del mismo articulo se volcaran en prés-

tamos para gastos de funcionamiento del municipio (art.8)

Los préstamos acordados mediante los Fondos de Financiamiento Municipal,
Compensador de Coparticipacion municipal y de Financiacion de Comisiones de
Fomento serdn amortizade en un plazo de 24 meses consecutivos, el cual podra
amptliarse a 60 meses mediando razones fundadas devengaran un interés que
fijara el ministerio de Economia y podra ser ajustade uiilizando el sistema franceés

para la amortizacion.(Ari.9). (Ver en cuadro 777 la evolucidn de la concesion de
estos creditos).

El manto acordado en ningun casc podra ser superior 2 dos veces el importe

resultanie de la coparticipacion de municipio o comisién de Fomento en el
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ejercicio deniro del cual se otorga, si el solicitante tuviera sueldos pendientes de
cancelacion por préstamos de instrucciones crediticias publicas o privadas, el
monto a concederse, sumados dichos saldos, no podra superar el limite indicado

en el parrafo aerior_(art. 10).

La recuperacion por amortizacion de los préstamos y los intereses volveran a
las cuentas respeclivas de cada fondo.(arl.12).

Cabe citar, por su incidencia sobre la recaudacién propia municipal, e! dictado
del Decreto 932/93. el que, al efecto de unificar criterios para establecer el costo
de la utilizacion de los espacios Municipales por parte de la ERSE (Energia de Rio
Negro Sociedad del Estado) y hasta tanto fueran sancionadas las respectivas
Ordenanzas (ver informe sobre la cuestion fiscal en la normativa municipal),
prorrogd por un plazo de 60 dias |a obligacion de continuar pagando a los
Municipios un porcentaje de las entradas brutas por venta de energia eléctrica a
cada usuario, libre de impuestos, establecida en el Contrato de Concesion.

Por Ley 2707 de 1993, se autorizd al PEP a avalar con fondos de la
Coparlicipacion Federal de Impuestos operaciones de credito a [os municipios
para ejecutar obra pablica hasta un monto equivalente al 80% de la afectacién a
los municipios que anualmente establezca el Presupuesto de Gastos y Recursoes.
Cada Municipio podra solicitar avales hasta un monte que resultard de aplicar el
indice fijado en el art.1 de la ley 1946 o sus modificatorias.

3.2.1 Evolucién reciente. Modificaciones en el régimen de

coparticipacion descripto

En la misma direccidn que la Nacion, |a Provincia, en Marzo de 1992, por Ley
2475, modificd a la Ley 1946 y establecid que durante un periodo de tres aios
coniados desde el 1°de Abril de 1982, el porceniaje establecido en el art.i° de |a
ley 1946, se mantendria mientras el producto de dicho articule no supere la
suma de dos millones ciento cuarenta'"mi! pesos ($ 2.140.000) mensuales.
Agrega que, alcanzado dicho monto, el porcentaje de coparticipacién de los

impuestos consignados en el referido articulo destinado a Municipios sera del
10%.

La Provincia garantizaba (igual que la Nacion), que durante ese lapso la suma
a transferir a los Municipios por tal concepte, no disminuya del monto citado, aun
cuando de la aplicacion del citado articuio |a cifra resulte menor. (art. 1°).

Consejo Federal de lnversiones 156
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

Al afio de vigencia de esta Ley o cuandc los indices inflacionarios (promedio
entre el 50% precios minoristas nivel general y 50% precios mayoristas nivel
general) superen el 10% computados a partir del 1° de enero de 1992 la
Legislatura a propuesta de fa Comision de Presupuesto y Hacienda, evaluara la
necesidad de modificar ¢l monto aludido.

Por la ley 2529, de octubre de 1992 se autorizé al Poder Ejecutivo a disponer
de los saldos e ingresos que por cualquier concepto se produzcan en 1as cuentas
carrientes del Banco de la Provincia, correspondientes a los Fondos creados en
los articutos 8 y 12 de la Ley 1946 hasta la suma de dos millones de pesos. A 10s
efectos de administrar tales sumas, se abre una cuenta corriente en el Banco
Provincia, sin servicio de cheque. Este importe tiene caracter no reintegrable y se
distribuira entre los Municipios de la siguiente manera;

a) Un milldén seiscientos mil pesos ($1.600.000) conforme al indice que a

tales efectos determine el Poder Ejecutivo, bajo las siguientes pautas:

1- 55% de acuerdo al indice establecido por aplicacion del art. 4° de la Ley
1946,

2- 30% por partes iguales entre los 38 Municipios de la Provincia.

3-  15% entre los Municipios, declarados en emergencia econdmica, por la
Legislatura Provincial, conforme a los indices establecidos para los mismos por
aplicacion del articulo 4° de la ley 1946.

b} Cuatrocientos mil pesos {$ 400.000) copforme disponga el Poder
Ejecutivo a sugerencia del Consgjo de Estudios Municipales.

Méas tarde por la Ley del 23 de noviembre de 1893, se autorizd al Poder
Ejecutive, a través de los Ministerios de Gobiermno y de Hacienda, Obras vy
Servicios Publicos, a disponer de los saldos e ingresos que por cualquier concepto
se produzcan en las cuentas corrientes de! Banco Provincia de Rio Negro,
correspondientes a los fondos creados en los articulos 9y 12 de 1a ley 1946, hasta
ia suma de pesos dos millones. El Ministerio de Gobierno y de Hacienda, obras y
Servicios Publicos abren una cuenta corriente en el Banco Provincia de Rio
Negro, a los efectos de administrar las sumas mencionadas.
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El importe tenia caracter de no reinlegrable y era distribuido entre [0S

Municipios de |a siguiente manera:

a) Un millén de pesos (1.000.000), conforme al indice que al efeclo

determinara el Poder Ejecutivo y bajo 1as siguientes pautas:
1) Sesenta por ciento 60%, de acuerdo al art. 4 de la Ley 1946,

2) Cuarenta por ciento (40%}), por pares iguales entre los treinta y ocho (38)
Municipios de la Provincia.

B) Un millon de pesos (1.000.000) conforme io dispusiera el Instituto de
Estudios Municipales, ios Ministerios de Gobierno de Hacienda, Obras y Servicios
Publicos.

Simultaneamente, el Poder Ejecutivo debia realizar un informe acerca del
comportamiento e incidencia de 1a aplicacion de esta iey en el desenvolvimiento
de las finanzas provinciales y municipales, asi como la propuesta de un régimen
definitivo que contempte el analisis de las fuentes de financiamiento de los
distintos servicios dicho informe y propuesta serdn presentados a la legislatura
para su consideracion.(art.2°). Esa disposicion dio origen al informe de FlEL

(Fundacion de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas) de 1994.

El régimen de la Ley 2475 caducaba el 31 de diciemmbre de 1892, pero fue
prorrogada hasta el presente, en forma sucesiva, por el Decreto 1/85; 3/95
(ratificado por la Ley 2913) y actualmente lo esta, hasta el 30 de Junio de 1996,
por el Decreto Ley 14/98, ratificado por la Ley 2858.

3.2.2 Efectos de los regimenes de coparticipacion en las finanzas

provinciales y municipales 7

Desde el punto de vista de los recursos, el ingreso municipal se compone de
los siguientes items:

a) Las transferencia corrientes que efectia el Gobierno provincial a los
Municipios en concepto de: coparticipacion impositiva, aportes y contribuciones a
Municipios en calidad de ayuda financiera y los aportes y contribuciones a
Municipios para educacion, salud y accion social.

7(seg.;u.‘m informes Subsecretaria de Hacienda y Gestién Pdblica de la Provinciasl 993, de FIEL/1994
y datos Comision Legislativa de Asuntes Municipales).
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b) Las transferencias de capital en favor de los Municipios bajo la forma de
préstamos.
¢} La recaudacién de recursos propios por tasas, contribuciones de servicios

y/0 impuestos.

Entre 1984 y 1992 las transferencias de ta Provincia a los Municipios se
pasando de $ 27,7 Milones a $ 568 Millones (105 %)
automatizandose as mismas practicamente en su lotalidad.

duplicaron,

En el mismo periodo, los recursos corriente de origen municipal (tasas y oiros)
crecieron en un 58,5 %, cayendo, no obstante su participacidon en el tolal de

recursos, del 44 al 34%, por ser mayor el aumento de los recursos no municipales.

La recaudacion total de los Municipios ascendié en 1993 a los 44 miliones de

pesos, de los cuales aproximadamente 37 millones correspanden a tasas.

En tos cuadros siguientes se muestra ia evolucion hasta 1993 de los recursos
provinciales y de los municipales (siempre en base a datos de las mismas
fuentes), en los que se evidencian, basicamente, el mayor incremento de los
recursos provinciales gue municipales y el hecho de que ia mayor parte de los
recursos municipales provienen de las fuentes coparticipables, siendo, pese al
incremento, de baja importancia los recursos propios, 10s cuales, a tenor de los
operadores consultados presentan méargenes de cobrabilidad bajos, mas bajos
que los provinciales. Es uno de los datos principales que nos lleva a pensar en
gque debe ser drasticamente modificado el sistema recaudatorio municipal,
principalmente en [os municipios de menor tamaiio.

CUADRO 1: RECAUDACION TRIBUTARIA (En millones de pesos de
Diciembre de 1992)

. PROVINCIALES 1990 1991 1992 1993 Variacion
%

1.lngresos Brutos 36,3 45,9 87,5 67,3 486,6%

2.lnmobiliario 8,3 6.4 10,7 14,0 118,6%
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. PROVINCIALES 1990 1991 1992 1993 Variacion
' %

3.Patente Automotores |10,5 7.6 11,6 12,2 60,5%
4.Selios 8,7 8,2 18,0 23,8 190,0%
5.0TROS 0,06 0,2 0,4 6.4 2.200%
TOTAL: 63,9 89,8 1224 128,4 100,9%
Il. MUNICIPALES

1.Tasas 21,3 20,0 28,4 39,7 86,3%

Los cuadros precedentes tienden a mostrar que el "efecto” de la estabilidad
monetaria producido a partir de 1991, se comenzd a sentir en 10s municipios en
forma mas tardia que en la Provincia, entendemos que ello obedece a dos
circunstancias combinadas: {a primera es la ya mencionada dificultad recaudatoria
de los municipios, 1a segunda es que el incremento de la coparticipacion habido
como consecuencia de la mayor recaudacidon nacional y provincial, en el marco ya
explicado de la ley 1948, que no compelid a los Municipios al mismo esfuerzo
recaudalorio que a la Provingcia, la que ya venia padeciendo de déficit operativo.8
Tambieén en este planc se anotan grandes diferencias en los resultados enire
municipies, siendo generaimente bajo el percentual recaudatoric sobre la emision
fiscal, pocos municipios superan el 50%, mientras que segun una fuente
informativa local Cipolletti percibe un porcentual superior al 65%, General Roca
esta en el 32%, mientras que Villa Regina esté en el 49% y Viedma en el 40%.

En tanto, el cuadro financiero se siguid agravando de tal modo que para fines
de 1995, la Secretaria de Asistencia para ia Reforma Economica Provincial, del
Ministerio del Interior (Poder Ejecuiivo Nacional), informaba que la Provincia de
Rio Negro, alcanzaria en 1995, aproximadamente 120 millones de pesos de

deficit, mas del 20% del total de recursos de origen provincial y nacicnal de 1894,

¥ volvemos a remitir agui al estudio reafizado por Douglas Price, Jorge E. y Rosenkrantz, Carlos “Las
Cuesliones det Federalismo”, CFl 1993,
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En el referido informe, mientras gue se prevé una disminucion importante para
1996 de 1os gastos operativos provinciales, se mantienen constantes, en virtud del
régimen de coparticipacion ya mencionado, las transferencias a los municipios,
los que es motivo de reclamos actuales.

Ello, en rigor, esta sujeto a dos variables de suma importancia durante 1896 o
aun a comienzos de 1997: sendas leyes de coparticipacion, la federal y la
provincial. Entendemos que la discusion que ahora comienza en el Parlamento
Nacional, debiera ser una discusion de la que los Municipios de todo el pais no
estuvieran ausentes. Debiera prosperar la idea de que el Pacto Federal, en tanto
que involucra a los Municipios, no puede lievarse a cabo sin su participacion. Una
tal discusién permitiria que los objetivos mencionados al comienzo de nuestro
trabajo, como los 16gicos de un estado de derecho democratico, organizado bajo
la forma federal de gobierno, esto es que: La distribucién entre Ja Nacion, las
provincias y la ciudad de Buenos Aires y entre éstas, se efectuara en relacion
directa a las competencias, Servicios y funciones de cada una de ellas
contemplando criterios objetivos de reparto, sera equitativa, solidaria y dara
prioridad al logro de un grado equivalente de desarrolio, calidad de vida e
igualdad de oportunidades en todo el teritorio nacional.(Art.75, inc.2, CN,
seg.reforma 1994). Ese régimen, segun la Disposicion Transitoria Sexta
sancionada por la misma Constituyente, debe establecerse anies del fin de 1996,
prohibiendo expresamente que la distribucion de competencias, Servicios Yy
funciones vigentes a la sancién de esla reforma, no podra modificarse sin la
aprobacién de la provincia interesada; tampoco podra modificarse n desmedro
de las provincias 1a distribucion de recursos vigente a la sancion de esta reforma y
en ambos casos hasta el dictado del mencionado régimen de coparticipacion.”

CUADRO 2: RECURSOS CORRIENTES, TASAS RETR!BUTIVAS { En miles

de pesos de 1992).°

Afos
CIUDAD 1984 1985 1986 1987 1988 1990 1891 1992 1993
ALLEN 7133 4098 621,5 7340 15500 (3] 550,0 S/D 1163,3
C.GRANDE SiD 81,2 166,8 150,0 | 108.5 140,89 174,68 247,3 siD

® Fuente: (Ejecuciones presupuestarias municipales Sec.Hacienda).
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CIUDAD 1984 198% 1986 1987 1988 1980 1991 1992 1993
CATRIEL 416,3 395,28 304,85 2895 | 266,3 515,7 543,9 671,3 636,8
CERVANTES (60,0 53,8 51,2 42,5 44,3 65,1 S/D 119,9 82.2
C.SALTOS 8074 844,4 202,0 5286 | §54.2 642,7 604.8 986.,8 876,0
CIPOLLETTI |[2910,6 (27186 3006.6 4220,0 | 35036 |38744 36443 6118,3 6210,4
COMALLO 13,8 17,1 37,4 227 SiD 18,2 15,8 26,3 26,3
C.CORDERQ | 60,1 438 €39,1 1314 | 1047 75.4 94,8 126,2 554,0
C.BELISLE 20,8 16,3 15,3 20,3 g5 18,7 18,1 33,6 40,9
CHICHINALES (704 98,9 69,3 61,9 65,7 48,8 46,3 48,5 49,1
CHIMPAY 45,1 46,9 309 27,6 29,2 58,6 62,8 104,1 93,1
CH. CHOEL 404,5 199,68 2738 3794 | 222,2 215,0 2424 629,7 738.8
DARWIN 29 6,6 B,2 18,1 10,8 11,6 10,5 14,3 sib
EL BOLSON |261,3 390,3 832,7 §37.2 | 4085 330,2 2579 418.9 663,8

GRAL.CONESA | 2257 186,9 1894 1818 | 2055 163,4 169,2 201,9 5D
GRAL.GODO | 65,6 56,9 S0 40,8 SiD 43,2 50,8 83,1 190,3
Y
GRALF.ORO |T733 624 132,9 1427 sS/ib 1374 357,3 2940 2158
GRAL.ROCA | 34683 [5583,0 32933 3791,3 | 3400,0 | 24478 2863,7 24958 €568,3
G.MITRE 23,6 21,3 ER A 27,5 47,6 16,5 8,3 55,6 25,1
ING.HUERGO | 210,2 208,7 195,5 228,6 1131 2700 254.0 261,0 3018
LJACOBACCI | 148, 123,8 | 232,1 166,65 | 224,1 1771 33,8 268,7 SiD
LAMARQUE | 106,0 91,3 1328 1200 |74 38,0 4.1 1714 190,3
LOS MENUCOS | 23,0 12,1 28,9 30,7 23,2 17,7 14,4 28,7 39,8
LUIS BELTRAN 158,98 85,5 2228 198,3 142,7 149,1 104,0 265,6 30,4
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CIUDAD 1984 1985 1986 1987 1988 1990 1991 1992

1893
MAINQUE ‘1226 30,2 M4 28,1 S/D S/D 36,6 87,7 §5.0
MAQUINCHAO 19,2 13,8 33,2 S/D S/D 21,6 16,4 23,8 s/D
RAMOS MEXIA g4 7.1 15,5 3,3 11,0 12,3 10,4 12,7 14,0
POMOCNA 31,7 22,8 26.9 28,8 18,9 15,1 17,9 35,1 S/iD
R. COLORADO 645,0 546,6 4308 859,5 £76,6 §31,2 €76,3 1052,5 13817
5.A.0. 431,86 350.7 425,0 447,8 3345 3884 574.8 6815 641,8
SC BARILOCHE |4579,6 3911.7 6659,5 4632,6 | 37389 §552,8 4159.9 2262,5 9825 4
S.COLORADA | 5,9 4,5 14,2 12,5 8,5 7,0 S/ 12,7 S/D
S.GRANDE 338,8 284,89 3634 2173 320.6 346,3 214,8 313.,4 249.2
VALCHETA 52,8 4,8 364 71,8 52,2 61,7 SiD 1148 sS/D
VIEDMA 1211,5 1859,3 2009,1 1961,9 | 23998 19711 1434,6 2578.5 2851,9
VILLA REGINA 1027.7 812,7 948,86 855,3 800,0 1247.9 1472,7 24748 25299

Entre puntas se muestra un aumento global de la recaudacién propia de los
municipios de aproximadamente el 100%, pero esa evolucién gue tiene sus picos
incrementaies en 1992 y 1993, no es pareja, ni mucho menos entre ios treinta y
ocho municipios. Hay que sefalar que, conforme los datos disponibles, las
recaudaciones de 1994 y 1995, tendieron a la baja.

Amén de volver a sefialar el déficit de informacién qQue se produce en algunos
casos, resulta significativo mostrar como ese incremento puede ser del 190% en
General Godoy o del 194% en Fernandez Oro, en tanto que es del 154% en El
Boison, de! 143% en Mainqué, del 118% en Valcheta, del 115% en Sierra
Colorada, San Carios de Bariloche y Rio Colorado y del 113% en Cipolletti,
permaneciendo cerca de la media Chimpay (102%)}, Luis Beitran (84%), General
Roca y Comallo (89%), apartandose de Ia misma Ramos Mexia (67%) Allen
(63%), Catriel (53%), Ing.Huergo (44%) y en el otro extrermo con incrementos mas
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leves Cinco Saltos (21%), Pomona (11%), Guardia Mitre (0,06%) y adn con
reduccidn reiterada de la recaudacién Chichinales con el 30% y Sierra Grande con
el 26% y General Conesa el 18%.

Resulta, desde nuestra Optica, significativo observar que en los grupos
descriptos, con variables tan altas del comportamiento recaudatorio se encuentran
municipios cuyas caracteristicas socioeconémicas no pueden homologarse
sencillamente, cuando menos al interior de la Provincia. El distinto
comportamiento de municipios de la linea sur, del alto valle, del valle medio y de
la cordillera, con la sola excepcion de Sierra Grande y Cinco Saltos cuyas
disminuciones relativas son, a priori, explicables por la sustancial disminucion de
las actividades econémicas de sendas empresas principales en ellas radicadas
(HIPASAM e INDUPA), nos hace pensar que hay que encontrar las mismas, sin
perjuicio de factores econdmicos locaies de caracter coyuntural, en mejores o
peores polilicas recaudatorias, estructura y niveles de tasas y contribuciones por
servicios. Ello permite insistir en las ideas generales ya mencionada respecto de
considerar en forma separada la cuestion de la definicién legislativa del nivel
impositivo local, de la cuestién recaudatoria de esos mismos tributos.
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3.3 LA EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO MUNICIPAL

Para el afio 1992, el consolidado de 35 Municipios arrojaba un superavit de
ejecucion de $ 805.026. Pero deben tenerse en cuenta algunas observaciones: 1-
La Municipalidad de Cordero registra un ingreso extraordinario proveniente de un
Juicio por Regalias, de aproximadamente $2 Millones; 2- La Municipalidad de
Bariloche presenta un superavit de $ 1.333.230; 3- La Municipalidad de Cipollettj
presenta un déficit de $ 1.151.165. Restandole al superavit de $3905.028, fos
montos de los puntos 1 y 2, y sumandole el del punto 3 obtenemos: 1) un déficit
de $ 1.277.039 para el consolidado de 33 Municipios (excluyendo Cipolletii y
Bariloche), como resultado de la suma de los superavit de 19 Municipios ($
1.231.707) y los déficit de 14 Municipios ($ 2.508.741).

Si excluimos los gastos provenientes de obligaciones contraidas en afos
anteriores (amortizacion de Deuda a fin de observar el resultado puro del
ejercicio) solamente mantienen la situacion de déficit los Municipios de Cinco
Saltos, Rio Colorado y Sierra Grande. Para los mismos cabe mencionar que
representan un pronunciado incremento en sus gastos entre 1984 y 1992, ios
gastos de personal que significan 127%: 105% y 82%, respectivamente. Gua-
rismos muy superiores al 56% que registran el promedio de los Municipios y la
Provincia (26%). Esto coincide con una caida en el autofinanciamiento de estos
tres Municipios, que en el caso de Cinco Saltos y Sierra Grande se conecta con
los problemas de Indupa e Hipasam, dos empresas, la primera es una empresa
privada productora de soda calistica y otros productos quimico y la segunda es
pGblica y productora de hierro, ambas con.notables dificultades financieras en el
marco de la reconversion del sistema econémico nacional operado a parir de
1981. La Provincia por su parte, tampoco ha podido revertir su situacion de déficit:
los resultados de 1991 y 1992 practicamente se repiten, ubicandose alrededor de

los 50 millones de pesos anuales, creciendo en 1993 y 1994, hasta alcanzar los
144 millones.

Hay que sefialar que respecto de los gastos en personal y de la cantidad de
personal por habitante, al igual que en materia de recaudaciones de tasas propias,
las disimilitudes entre los municipios rionegrinos son muchas, una reciente
publicacion local marca que General Roca se situa en el doble de personal por
cada mil habitantes (8 a 4 aproximadamente) respecto de Cipolletii, ciudad que
tiene practicamente ta misma cantidad de habitantes (circa 68.000). Ello habla de
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la necesidad de encontrar, también en este campo una adecuacion de la que
denominamos ecuacion fiscal.

En 1993 el gasto consolidado del nivel provincial y municipal ascendié a 731
miltones de pesbs de diciembre de 1992, correspondiendo 585.5 miltones (81.4%)
a gasto provincial y 135,4 millones (18.6%) a gasto municipal. Sin considerar los
componentes del sector financiere, es decir se excluyd e! Banco de la Provincia
de Rio Negro, y a organismos publicos descentralizados que no consolidan en el
presupuesto provincial, como |la Caja de Prevision Social, el LPRO.SS (Obra
Social Provincial), el LAP.S. (Instituto Provincial del Seguro) y Loteria. También
se excluyen los pagos relacionados con amortizaciones de deuda publica,

abarcando exclusivamente las erogaciones corrientes y de capital.
La evolucidn del gasto consolidado demostraria que :

1-  En 1993 el gasto consolidado es 31.8% superior en vaiores reales al
gasto consolidado anual promedio registrado entre 1984 y 1980.

2- El gasto municipal es 72.3% superior al vigente, en prome dio, entre 1984
y 1990, es decir que la parlicipacion de los gobiemos municipales en el gasto ha
ascendido del 14.2% al 18.5%.

3-  Ei gasto municipal real se expande a2 una tasa anual del 2.5%, mientras
gue el provincial 1o hace al 3.8% vy el gasto conselidado al 4.7% anual.

La composicidn de las erogaciones corriente y de capital muestra una
evolucion dispar en el sector municipal respecto de la del sector provincial,
mientras que en los municipios tanto el gasto corriente como el de capital de 1993
son mayores en un 72% a los niveies promedios del periodo 1984-80, en el caso
de la provincia existe un marcado deterioro en las erogaciones de capital (-16%) vy
un crecimiento significativo (45%) de los gastos corrientes, pasando a representar
estos ultimos el 78% del gasto provincial de 1993 versus una participacion del
68% en 1984-80.

El gasto consolidade municipal muestra una trayectoria de permanente
crecimiento: con un nivel anual promedio de 78.6millones de pesos (dic.1992)
durante el periodo 1984-90, pasa a tener un nivel de 80.8 millones de pesos en
1991, a 104.2 millones en 1992; y a 135.4 millones en 1993.
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Si bien se seifiala como paraddjico que no han existido, en este mismo periodo,
procesos de descentralizacion del gasto provincial (informe FIEL), debemos
repetir aqui las prevenciones respecto de lo dicho acerca de la “naturalizacién” de
los recursos nacionales y provinciales, toda vez gue asl como conduce
necesariamente a suponer que el déficit de las Provincias es por “gasto excesivo”,
también lo es el de los Municipios, aunque quepa admitir que éstos no han
absorbido nuevos roles como si lo hiciera la Provincia y su deslizamiento en el
gasto no se haya visto acompafiado del aumento significativo de otros parametros
de demanda.

Si cabe sefalar, igual que en el caso provincial que las plantas de personal
deslizan hacia arriba, ain en tiempos de relativo inmovilismo por efecto de los
adicionales por antigiiedad y otros (como asignaciones familiares) que impactan
sin posibilidad de arbitrio de la adiainistaracion. {aunque es menor en los
Municipios, dado que no tienen responsabilidad en educacion, sector en el que es
mas fuerte ese impacto).
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4. LA CUESTION TERRITORIAL

Bajo el régimen de la primera Constitucion Provincial, la Ley 2159 sancionada
el 21 de Abril de 1987, establecia, que las Municipalidades de la Provincia a
través de sus Concejos Deliberantes debian realizar las gestiones tendientes a la
formalizacion de convenios bilaterales o rultilaterales, segun corresponda
determinando sus jurisdicciones a efectos de cumplimentar el art.165 de la constj-
tucién provincial (antes de la reforma). Siempre que sea factible la prestacion de
servicios por los Municipios interesados debera tender a establecer el sistema de
ejidos colindantes, L.os convenios, deberan presentarse a consideracion de esta
Legislatura dentro de los 360 dias de promulgada la Ley. La Legislatura en
cumplimienio de la norma constitucional, en la medida que cada Municipio
elevara los convenios, limites y linderos, procederia a fijar la 6rbita jurisdiccional
de los mismos, previo dictamen de {a comision de Limites ( Ley 1812) y de las
comisiones permanentes del Cuerpo.

En caso de no regisirarse acuerdo entre los Municipios linderos, se debia
formular un acta suscripta por los representantes de los Municipios involucrados,
especificando la diferencia, acompafiando un plano suscrito también por las
partes, los antecedentes y demas documentacién con que sostuvieran sus pre-
tensiones, previo dictamen de la Comision de Ley 1812, la divergencia se
resolvera en la Legistatura. Al vencimiento del plazo, si alguna municipalidad no
hubiese remitido actuacion aiguna, la Comisién de la ley 1812 debia recabar los
antecedentes al municipio en cuestion, o a los organismos especificos, emitiendo
dictamen, A estos fines se facultaba al Poder Ejecutivo para proponer a esta
Legislatura la transformacidon en Municipios rurales {0 de mayor categoria) a las

Comisiones de Fomento que rednan las condiciones exigidas Constitucionalmente
para ser tales. '

La reforma constitucional de 1988 mantuvo el régimen de éjidos colindantes,
en su art.227, el que dice texiualmente:"La Legislatura determina los limites
territoriales de cada Municipio, tendiendo a establecer el sistema de éjidos
colindantes sobre |la base de la proximidad geografica y posibilidad efectiva de
brindar servicios municipales. Todz modificacién ulterior de los limites se hace por
ley con la conformidad otorgada por referéndum popular. En caso de anexiones,
por los electores de los municipios interesados y en caso de segregaciones, por

los electores de la zona que se segregase.”

Consejo Federal de Inversiones 168
Universidad Nacional det Comahue



Regimenes Municipales Comparados . - Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

El articulo fue tratado por la Convencién Provincial Constituyente, in extenso,
en la sesidén del 16 de Mayo de 1988, en ella, en jas intervenciones de los
convencionales, Irigoyen, Albrieu, Martinez y Reyes, queda claro que se pretende
cubrir todo el territorio provincial bajo competencias municipales. Incluso la tierra
fiscal remanente a la fecha deben dejar de ser provinciales para pasar a ser
municipales (aunque se deja una reserva para que la Provincia pueda acometer
planes y programas de colonizacién, debiendo en tal caso, ias autoridades
municipates, ceder las tierras solicitadas sin cargo).

En la misma oportunidad la convencional Campano advertia sobre la dificultad
que supania transferir la responsabilidad del catastro a los municipios, asi como
las dificultades de los gobiernos locales para asistir a los detentadores de tierras
fiscales en la recuperacién de suelos, alambrados, mejoras, etc. También se
refirma en su intervencidn que la apiicacion del sistema de éjidos colindantes

implica que todas |as tierras fiscales van a manos de los Municipios.

Lo cierto es que el ordenamiento territorial municipal aparece como dificulicso.
Las cuestiopes fiscales vinculadas a derechos tales como las regalias
hidrocarburiferas dificultan enormemente los acuerdos entre municipios. Una
reorganizacion diferente, fusionando municipios por ejemple, no aparece como
politicamente viable, maxime si se tienen en cuenta las experiencias europeas al
respecto. Tampoco la divisién en Departamentos, tal como hoy existe es Gtil pues
no coincide practicamente con ninguna jurisdiccion territoriat. Tal vez se pudieran
asociar ambas ideas, redefiniendo los limites departamentales en funciéon de los
circuites electorales, atribuyendo las cotas fiscales vy financieras en funcién de los
paramentros del “departamento” y obligando a la existencia de un drgano
interinstitucional de coordinacion de politicas municipales. Elle tendria el dobie
efecto de simplificar la ejecucion de politicas en las gue interviene mas de un
nivel del estado y también la de forzar la accion intermuniciipal que aparece,
prima facie, como uno de los mejores instrumentos para optimizar recursos,
maxime en aquellas zonas como el Alto Valle o el Valle Medio donde la
proximidad de las localidades asi lo rectama.

En lo que hace al régimen legal de fusiones y secesiones, la solucion no
parece adecuada, pues no contempla el supuesto de que vecinos de una zona
prospera dentro de una region pretendan separarse de las partes de poblacién

menos favorecidas econdmicamente, perjudicando el principio de igualidad.
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De todos modos la Provincia registra un solo caso de secesion que fue le
producido en 1985, con la creacion del Municipic de Campo Grande, secesion del

de Contralmirante Cordero.
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5. LA CUESTION POBLACIONAL

En relacién a la cuestion municipal, para diversos aspectos, tambien el fiscal
debemos tener el cuenta la cuestion poblacional entre oiras, ya que es una
variable determinante junto con la recaudacién municipal, en la asuncion de

sérvicios y la asignacién de montos coparticipables .

Seguan datos del censo 1991 la poblacién de ta Provincia de Rio Negro
ascendia a 506.771 habitantes, de los cuales al 80% se los considera como

poblacion urbana y e 20% como rural.

Elio significa un incremento del 32,2% respecto de 1980, io que, 8 su vez,
importa un ritmo mas tento que los dos periodos intercensales anteriores (60/70:
35,9% y 70/80: 46,0%). Su participacion en la poblacion total del pais se mantiene
estable (2,6%), en tanto gque crece menos que las restantes provincias
patagonicas.io

La densidad poblacional refleja severos contrastes, mientras que la densidad
de habitantes por kildmetro cuadrado es ahora de 2,5 (en 1980 era de 1,9), los
departamentos de mayor densidad, son el de General Roca (que involucra a todo
el Alto Valle) y Bariloche, teniendo una densidad de 18,1 y 17,5 h/km2, seguidos
lejanamente por Adolfc Alsina {departamento de la capital, Viedma) con 5 h/km2.
Muy despoblado, siempre siguiendo al censo 1991, aparece el resto de los
Departamentos, con menos de un habitante por kilbmetro cuadrado, con la sola

excepcion de San Antonio, con 1,7y Avellaneda, con 1,3,

La distribucién de la poblacién por Departamentos permite apreciar que las
areas correspondientes a General Roca y Bariloche, concentran mas del 70% de
fa poblacion de la Provincia, mientras que Adolfo Alsina y San Antonio (costa
atlénticaysuman el 14% y Avellaneda el 5,4%, esto es, practicamente, el 90% de
la poblacion, los restantes ocho departamentos tienen guarismos muy bajos, con
grandes extensiones virntualmente desierias.

En el periodo intercensal los departamentos que han crecido mas son
Bariloche (56,9%) y Adolfo Alsina (56,8%), con niveles muy superiores, como
vemos, a la media provincial. Tienen importancia, también, ios incrementos de
General Roca (29,9%); San Antonio (22,6%) y Avelianeda (21,3%). En el otro

WEante: Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1991 .INDEC.
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extremo, pierden poblacién: Norquinco ( -13,5%); Valcheta (-5.2%); El Cuy (-
4,0%) y 9 de Julio { -1,86%).

Sin embargo hay que advertir que las divisiones en Departamentos que recoge
el Censo poblacional no tienen mayor importancia practica. Los Departamentos
apenas sirven como delimitadores de algunas competencias de O6rganos
provinciales, sin que, en ningun caso coincidan exactamente, los unos por
agrupamiente en extensiones mayores, otros (General Roca} por su subdivision.
Es un componente claro de la falta de ordenamiento territorial que padece Rio
Negro, en el que se combinan centralismos y localismos desmedidos. Una
reforma del régimen local que apuntara a una mayor racionalizacion de los
recursos y de las politicas pibiicas, entre ellas la poblacional, no debiera pasar
por alto éstos datos. El nunca agotado proceso de delimitacion de los éjidos
colindantes es una deuda pendiente de. conjunto de la sociedad politica. Sin ellos

no es posible, por ejefnplo, realizar un adecuado procedimiento de redistribucidn
de los ingresos fiscales.

El crecimiento poblacional es principalmente urbano. El desarrollo de ias
actividades turisticas en Bariloche y de ias frutihorticolas en Cipolleti y General
Roca, ha permitidc que éstas ciudades superaran la barrera de los 50.000
habitantes, Hegando la primera de ellas a 77.750, en tantc que Roca ascendio a
61.896 y Cipolletti 2 60.089. Otras nueve localidades se situan entre 10.000 vy
50.000 habitantes y siete entre 2.000 y 10.000 habitantes,

La piramide poblacional ha tendido hacia un cierto ensanchamiento,
disminuyendo el nimero de jovenes e incrementandose el nimero de personas de
mas de 65 afos {lo que arrastra consecuencias en el gasto estatal de salud),
aunque los porcentajes no son aon altamente significativos, pueden estar
marcando una tendencia que podria acelerarse de continuar, a su vez, la
desaceleracion del ritmo de expansidn demografica.

Et nimero de argentinos aumento durante el udltimo periodo inlercensal,
pasando del 86,5% en 1980 al 88,3% en 1991, proviniendo el 72,6% de los
exiranjeros, de paises limitrofes, en su mayor parte de Chile. En algunos casos

(Bariloche), |a proporcion crece, en particular respecto de la poblacion chilena

La informacion fiscal de gastos y recursos municipales con que se cuenta
comienza en &l aflo 1984. La jurisdiccion espacial de los 38 gobiernos municipales

de la Provincia de Rio Negro no agota la totalidad del espacio territorial provincial.
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Existen aglomerados o agrupamiento de diez 0 mas viviendas en un area
residencial contigua, en la cual la separacion de los edificios no supera los 100
metros y no incluye zonas destinadas a explotaciones agropecuarias, situados
fuera de los ejidos municipales, es decir, de las areas politico-administrativas
correspondientes a los gobiermos municipales, cuyas poblaciones han sido
consideradas como NO ASIGNADAS. (circunstancia que afecta particutarmente a

algunos Municipios que deben prestar servicios a esa pobiacion).

En cada Municipio, por lo tanlo, encontramos una poblacién urbana
correspondiente al aglomerado principal y a las poblacioners de los demas
aglomerados situados dentro del ejido municipal; y POBLACION RURAL a la
denominada en el censo como poblacién dispersa, refiriéndose a la poblacidn que
no se nuclea en aglomeraciones pero que se asienta dentro de los limites politicos
administrativos del Municipio (gjido).

Asimismo, podemos considerar como poblacion rural no asignada, la
denominada por el censo como poblacién diseminada, es decir, aquella que se

asienta fuera de 1os ejidos municipales y gue no constituye aglomeraciones,
5.1 LA DISTRIBUCION POBLACIONAL POR MUNICIPIOS

Existen en la Provincia 38 Municipios {mas dos rurales) que concentran el
96,8% de !a poblacién urbana y rural total, existiendo marcadas diferencias en el
tamafo de los mismos constituyendo esto un determinante importante en el
comportamiento de las variables fiscales.

En este sentido, resulta Util considerar como poblacién a la poblacion total es
decir a la poblacién urbana mas la rural asentada en el respectivo egjido
municipal, ya que en definitiva es la poblacién total la que debe ser atendida por
los Municipios gue estan oblig'ados de hecho a proveer no sélo servicios urbanos,
sino también una variedad de servicios de tipo social ya sea en caracier de
prestatarios por propia decisién o por mandato de los gobiernos provinciales o
nacionales. En este sentido la cantidad de poblacion total no puede ser omitida
ya que el gasto publico por habitante que realicen los Municipios sera mayor
cuanto mas dispersa esté ta poblacion.

La cantidad total de poblacion segin hemos dicho, para 1991 era de 506.000
habitantes, de ellos 434.607 habitantes residian en aglomerados centrales,
numero que asciende 434.818 con los periféricos, mientras que el numero de

poblacién dispersa no asignada asciende a 47.819, lo que representa un 10,9% de
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poblacién sin coparticipacion (ver cuadro en anexo), lo cual, como puede
observarse en la oltima columna del cuadre referido, perjudica en términos
refativos a algunas comunas en mucho mayor medida que a otras, siendo los
casos de Mainque y Pomona, de los mas significativos.

Esto significa que aproximadamente una localidad como Viedma estaria sin
recibir coparticipacion por parte de ja Provincia.

En la Comisidn de Asuntos Municipales de la Legisiatura se lleva a cabo un
estudio para construir cuadros de todas las localidades con porcentajes no asigna-
dos, elemento que permiiiria introducir un factor mas de objetivacion e igualacion

en la discusion tanto-de los ejidos como de las asignaciones fiscales,

Consejo Federal de inversiones ‘ 174
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

6. LA CUESTION DE LA DESCENTRALIZACION DE LOS NIVELES
NACIONAL Y PROVINCIAL

Hay un proceso que debe ser simultaneo al de la transferencia de poder a los
municipios: la descentralizacion de la misma burocracia provincial y nacional, si al
propio tiempo que se pretenden fortalecer e! proceso politico municipal no se
fortalece 3a accion de los niveles locales de salud, seguridad, educacion,
seguridad ciudadana, etc., dificitmente aquél otro proceso podra desarrollarse. Si
los intertocutores de los intendentes siguen estando en la capital provincial o
federal, cuando menos en o gue respecia a las decisiones de la politica cotidiana,

poco es lo que se ayudara a acumular pader en el nivel local.

Ademas la falta de interrelacion entre los procesos de descentralizacion de
cada area provincial o nacional entre si producen un efecto similar: en la provincia
coexisten numerosas sistemas de descentramiento de la accién no-coincidentes;
tal el caso de las zonas sanitarias, las zonas de servicios del Departamento
Provincial de Aguas, las Zonas del Consejo Provincial de Educacién; 1as unidades
regionales de la Policia Provincial, 1as Delegaciones Zonales de Trabajo, las
Zonas Regionales de Recursos Naturales, los Distritos de Vialidad Provincial;
tampoco coinciden los limites Departamentales, que criticamas en otra parte
como absolutamente inocuos: ni los districtos electorales; ni las circunscripciones
judiciales; tampoco coinciden, por supuesto las delegaciones locales del gobierno
federal como las perienecientes a la Direccién Nacional de Migraciones, las
circunscripciones judiciales de los juzgados federales, las areas del Banco
Hipotecario Nacional, etc. Esto revela un problema interior de los gobiernos
superiores cual &5 su propia compartamentalizacién estanca y por el otro, ia falta
de una interrelacion de esos niveles con el poder local. Pensamos que una
regionalizacién integrai de los servicios provinciales, coordinada con su-
descentralizacion y la intermunicipalizacion de los servicios locales, incluso de
algunos aspectos institucionales de ellos como pedria ser el sistema de contralor
externo, bien podrian derivar en un fortalecimiento del poder local.

Una cuestion esencial entonces para la comprensiéon de la dinamica del
funcionamiento municipal hoy, es la tan enfatizada, por Pedro Frias, cuestion de
la cooperacian interjurisdiccional. EWa adquiere especial relevancia al advertir que
crecientes programas son pensados, diseflados, ordenados y financiados por el
nivel nacional 0 provincial y ecomendados en su ejecucién al orden jocal. Pero

ello no como parte det proceso de reconocimiente de ia autonomia {muchas veces
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ha sido en procesos contrarios), sino como efecto de advertir la mayor eficacia en
la ejecucion por parie del nivel més cercano al destinatario. Asi, los municipios de
Rio Negro, como la mayor pare del pais gjecutan programas nacionales tales
como el P.L.T. (de trabajo) o PRONAPE (de empleo) o el alimentario provincial
PENI o el de viviendas y ambiental (también provincial) C.A.S.A y varios olros
todos elios en el campo social.

6.1 Los Consejos institucionales y zonales de! Consejo Provincial de

Educacién,

Uno de los principales intentos de |la administracion provincial por
descentralizar sus servicios, sin duda, es y ha sido, el relativo al sisiema
educalivo. Debiendo adverlirse que el sistema de educacion publica de Rio Negro
tiene bajo su férula a todo el sistema publico de los niveles inicial, primario y
secundario y un desarrollado sistema terciario que incluye varios inslitutos de
formacién docente. La politica de participacion y descentralizacion ya estaba
orientada por la CP la que en su art.65, dltimo parrafo, dice: "La administracion
local y el gobierno inmediato de las escuelas en cuanto no afecten a lé paf‘te
técnica, esta a cargo de consejos escolares electivos que funcionan en cada una
de las localidades, los que se integran con vecinos, alumnos y docentes'qqe
residen en el lugar”.

Dicha politica estd expresamente prevista en la Ley General de Educacion
(2444, modificada por la 2532). La ley prevé el funcionamiento de Consejos
Institucionales por Escuela y por localidad.

Los consejos institucionales son los organos de gobierno de las unidades
educativas de todos los niveles, excepto el superior y son un paso previo a los
consejos escolares locales, tienen funciones decisorias en los aspectos generales,
institucionales, administrativos y de convivencia (la ley de educacion preveia un
consejo de convivencia para reguiar ese aspecto de la vida educativa} y funciones
consultivas en los aspectos técnico-pedagogicos. educativas. Los consejos
directivos que son los organos de gobiemo del nivel superior tienen funciones
decisorias, en cambio, en todos los aspectos.

Los Consejos institucionales se integran con un numero variable de consejeros,
siempre par, con representacion de los docentes, de los alumnos, de los padres y
por el director, segin el nimero de alumnos y de acuerdo a la reglamentacion. En

el nivel inicial, primario comin y primario especial lo integran el Director, los
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padres y los docentes, en proporcion de un 50% cada representacion En el nivet
primario de adultos:io integran el director, ios docentes y los alumnos, siendo tas
representaciones igualitarias e integrando al docente el director, en el nivel
secundario lo integran el director, los padres de los alumnos y los alumnos
mayores de 16 afios y los docentes cuya representacion también tendra el 50% de
los cargos, incluyendo al Director; en el nivel medio nocturno se integra igual que
en el medio, solo gue en el sector de alumnos y padres la proporcion se
determinara segun la matricuia. Los integrantes de cada consejo son elegidos por
sus pares por voto secreto realizado en el establecimiento. En todos los casos los

consejos son presididos por el Director quien tiene doble voto en caso de empate.

De acuerdo con la reglamentacion los establecimientos de los niveles inicial,
primario y especial que cuentan con entre 4 y 10 secciones tendras dos
consejeros docentes, dos consejeros padres y uno por el personal no docente y
uno por los alumnos del Gltimo ciclo; los que cuentan con entre 11 y 20 secciones
tendran 3 consejeros docentes, tres consejeros por los padres y la misma cifra
para Ios no docentes y los alumnos que para los supuestos anteriores, mientras
que las escuelas con mas de 20 secciones, seran los 4 consejeros docentes y 4
de los padres, manteniéndose la representacion de no docentes y alumnos. Para
las Escuelas de Adultos la integracién del Consejo Institucional se establece en
tres representantes por los docentes y tres por los alumnos. Por dltimo para las
Escuelas de Nivel Medio, se han establecido niveles minimos de integracion,
fijandose un maximo y considerandose como éptimo el siguiente: 4 consejeros por
los docentes, 2 por los alumnos mayores de 16 anos y 2 por los padres. El
mecanismo de eleccion establece el voto secreto y directo de los pares.

Mediante Resolucion n°1887/92 se reglamenté su funcionamiento. Los
Consejeros desempefan el cargo ad honorem y duran en e! cargo dos anos, con
excepcion del Presidente, que es el Director/a del establecimiento y que dura en
el cargo mientras permanezca como tal. Cada Consejo dicta su propio reglamento
de funcionamiento y tiene como funciones, no taxativas: a) Aprobar la
Planificacion Institucional: b) Flaborar el Proyecto de Reglamento interno; )
Aprobar la programacion de cada grado, seccién 0 divisién: d) evaluar e informar
la memoria anual de la Escuela; e) Elaborar el presupuesto de la Escuela, en el
que se deberd preveer, entre otras c0sas, la planta funcional y el aumento o
supresién de grados, secciones o divisiones, f)y Establecer los criterios de
realizacién de las actividades extraescolares, complementarias o que organicen

otras entidades; g) Establecer, si fuera necesario 10s criterios para los servicios
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complementarios (comedor, refrigerio, etc.); Promover el buen uso de las
instalaciones y velar por su conservacion; h) Seguimiento y evaluacion del plan
institucional escolar; y)  Disponer de los Fondos que el Consejo Provincial de
Educacion pudiere remitir dentro de un plan progresivo de descentralizacién. Se
llegaron a implementar una gran cantidad de Consejos Institucionales y muchas
escuelas pudieron realizar 1a experiencia de autogestion, la evaluacion es en
general favorable, pero ello recientemente se ha visto afectado por fa crisis
financiera provincial, careciendo las Escuelas Descentralizadas de ios fondos

necesarios para la experiencia.

La ey prevé también que por localidad o zona se integren consejos zonales o
locales. En los municipios o comunas, la jurisdiccion de estos consejos
comprendera a todos los establecimientos ubicados en sus ejidos. Cuando la
densidad lo aconseje se dispondra la agrupacion en Consejos Zonales, integrados
por establecimientos ubicados en dos 0 mMAs municipios o comunas. Los Consejos
Escolares locales o zonales estaran integrados por vecinos padres de alumnos,
docentes y alumnas, segin corresponda, del siguiente modo: a) cada Consejo
Local o Zonal estard constituido por nueve miembros titulares, tres en
representacion de cada uno de los sectores intervinientes y hasta dos supienies
por cada titular. Sera presidido por un Consejero surgido de su seno; b) |0s
integrantes de los Consejos Institucionales constituidos en la jurisdiccion del
Consejo Local o Zonal a inegrar, eligiran a los Consejeros Escolares Locales ©

Zonales, en asambleas sectoriales. Estos consejos nunca liegaron a integrarse.

Esta politica suponia una progresiva descentralizacion con transferencia de
fondos a las unidades escolares. Ese proceso empez6 a cumplirse gradualmenie
y significod un gran avance en la administracion y direccién de los establecimientos
llamados “descentralizados”, se designd para ello un administrador, sin embargo
al desarroliarse la crisis financiera de 1995 y las medidas de ajuste presupuestario
de 1996, se produjo una paralisis que tiende a la regresion.

También se trabaja paralelamente con los municipios en convenios de

cooperacion para atender el mantenimiento de la infragstructura edilicia de 1as
escuelas.

En 1990 organizamos con el Instituto de Investigaciones sobre Politicas
Alternativas y Sociedad (IIPAS) y la Fundacién Friederich Ebert, un seminario
sobre la "Descentralizacion Estatal y Reformas de las Administraciones Publicas
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Provinciales 11. alli en su ponencia sobre "Descentralizacion educativa y actores
locales”, Hector E.Szmidt y Marcelo D.Muscillo, decian:"De los dos elementos que
mencionamos como imprescindibles en un diagnostico (la practica cotidiana y el
marco normativo actual), damos especial importahcia al primero. Es en este
ambilo donde se encuentran las mayores falencias y donde se verifican las
resistencias mas profundas a toda iniciativa innovadora. La experiencia ensefia
que el fracaso de la mayoria de las innovaciones se origina en la dificuliad de
adecuar las acciones de las personas a 105 nuevos esquemas vigentes. Es por ello
que en todo proceso de descentralizacion auténtica del poder, una buena -si no |a
mayor- parte de la accion del Estado debe estar orientada a modificar las
practicas de los actores concretos...En nuestro accionar nos hemos encontrado
con que existe la tendencia en los funcionarios a requerir la venia de 10s
superiores para realizar actos gue prima facie estarian habilitados para
concretar...Su consecuencia: los problemas no son abordados creativamente vy
con independencia de criterio...Cual es el panorama? Todos los organismos
peleando por una porcion mayor de una torta que se desvanece, Luego, cuando
alguno ha obtenido los recursos que requeria, N0 son compartidos aunque no sean
utilizados a plenoc por quién los consiguié. 12 En una audiencia realizada por
entonces, que aun no regia la mencionada ley de Educacion 2444, que
institucionalizara los Consejos Institucionales como oOrgano colegiado de
conduccion de la escuela, referian los autores citados que solo un muy bajo
porcentaje de los padres participaban de la vida escolar, que delegaban en la
Escuela todas las decisiones y que para la conduccion educativa una reunion de
15 ¢ 20 padres era una reunion numerosa.

En 1995 se habian constituido ya mas de 160 Consejos Institucionales, sobre
un total de mas de quinienfos establecimientos escolares, de todos los niveles.

A(n no funciona ningun Consejo Escolar Local o Zonal.

6.2 La Descentralizacion en el sistema publico de salud

En este sistema se realizaron diversos intentos desde el retorno de la
democracia en 1983. También en este caso la CP sent6 la politica participativa y
descentralizadora al establecer, en el at.59 que la ley “organiza consejos
hospitalarios con particpacién de la comunidad™

" Se realizé en General Roca y Allen, entre los dias 14 al 16 de Junio de 1980.
2 Op.cit., pags.7/8.
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La altima instrumentacion del sistema fue imgu_e_sta por la ley 2570,
sancionada en 1992. La ley prevé que el Sistema de Salud Publica Provincial se
desarrolle en base a criterios de descentralizacion politica, 1écnica Y
administrativa. Faculta al Consejo Provincial de Salud PUblica (maximo drgano
del area segln la ley) a implementar el sistema sobre la base de los tres niveles
existentes: a) locat {Consejas Locales de Salud); b) zonal (Consejos Zonales de
Satud) y ¢) provincial (Consejo Provincial de Salud Publica). Define al Area
Programa como fa unidad minima de organizacion sanitaria deiimitada
geograficamente, con una estructura y conduccién de todos los recurscs
disponibles para la atencién de una poblacion; Zona Sanitaria { es una delegacion
de! Consejo Provincial de Salud Pablica que comprende un conjunto de areas

programa, divididas segun criterios geopoliticos y sanitarios).

La fey en su art.4ta. dispone: “Constitiyense los Consejos Locales de Salud, en
el ambito de cada Area Programa, los que asumiran un papel decisorio en ia
definicién de las politicas de salud locales, complementarias de las determinadas
en los niveies zonal y provincial, de las que formaran pane y de cuya gjecucion
sera responsable el Presidente del mismo. Cumplliran un rol de organo politico,
sus acciones se referiran al conjunto de la problemética sanitaria de la localidad y
. mantendran interrelacion permanente y concertada con 10s niveles de conduccion
del area.” Hacia fines de 1984 se habian creado 22 consejos locales: los de Alien,
ingeniero Huergo, Fernéndez Oro, Cipolletti, Cinco Saltos, Catriel, Choele Choel,
Luis Beltran, Lamargue, Rio Colorado, Coronel Belisle, Chimpay, Viedma, Sierra
Grande, San Antonio Oeste, Valcheta, Guardia Mitre, General Conesa, San
Carlos de Bariloche, E} Bolsén, Norguinco, ingeniero Jacobacci y los Menucos. La
intencién declarada era la de descentralizar los servicios de salud. En forma
incipiente se desarrollaban los Consejos Zonales de Salud que pretendian
reemplazar a las Zonas Sanitarias. E! Consejo Provinciai de Salud Publica
anunciaba como propésito el asegurar la calidad y competitividad del Hospital
Publico y para ello entendia que habia que priorizar acciones que tendieran a:
Fortalecer ia integracion de programas prioritarios a nivel local: Asegurar el
financiamiento del sistema; Afianzar el rol fiscalizador y de contralor del Estado;
Eficientizar los niveles focales de la gestion y el desarrolio de recursos humanos.
Se pensaba en la informatizacién global del sistema, en |a integracion de
programas a nivel local orientando los recursos hacia: a) la atencion de la madre y
el nifio; b) la atencion de la problematica nutricional; ¢) la prevencién de
enfermedades inmunoprevenibles e hidricas como diarreas, hepatitis, tifoidaa,'

etc.. d) atencion al escolar y al adolescente; atencion a las personas con
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sufrimiento mental; ) atencion al medio ambiente, io que incluye prevencién y
control de la hidatidosis {(implementacion de la Ley 2580 de patentamiento
canino), el control permanente de veclores, aguas y alimentos] ¥y g) la prevencion

de accidentes.

También en esta area, aunque el progreso ha sido mayor, tal vez debido a su

menor tamafio respecto dei de educacion, la crisis ha puesto un freno.

6.3 La cooperacion intermunicipal (asociativismo municipal).

No pueden anotarse, en Rio Negro esfuerzos significativos en lo que hace a la
cooperacion intermunicipal. El tema ha estado en la agenda y también existen
intentos de elio, pero no pueden anotarse experiencias significativas, en el Alto
Valle se ha intentado coordinar sin grandes avances la seguridad de ciudades
aguas abajo de presas, emprendimiento de la mayor significacion que aun no
halla concrecion: mucho mas importante ha sido la gestion de la Fundacion Valle
Medio, en la zona homoénima. Sin embargo, en ambas regiones, por la proximidad
de los municipios integrantes de las mismas seria esperable un nivel mucho mas

alto de cooperacion que €l existente.

Un intento importante en sentido contrario al sefialado, se observa en el
desarrollo de un modelo de asociacion institucional abierte e intermunicipal en la

zona sur de la provincia.

6.3.1 Gestion Asociada y Ente de la Linea Sur.

Es una iniciativa sumamente creativa: organizada en 10s municipios
comprendidos en oS Departamentos de 25 de Mayo, © de Julio, Vaicheta,
Norquinco, El Cuy y la localidad de Comallo, que conté con el apoyo y la
coordinacion de 1a Direccion de Planificacion de 1a Provincia. El plan de accion de
Gestion Asociada se desarrollo a lo largo de |a preparacion y realizacion de una
serie de encuentros, seminarios y plenarios realizados entre diciembre de 1991y
diciermbre de 1992. En los mismos pariciparon representantes de los poderes del
Estado Provincial, Intendentes, Presidentes de Concejos Municipales y
Comisionados de Fomento de la Region, representantes del INTA, del CAl

(Consejo Argentina Indigena), cooperativas, productores, representantes
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sindicales, maestros de [a region y miembros de FLACSO que auxiliaron en la
coordinacién de la metodologia. Si bien los objetivos centrales de la agenda
consistian en fa formulacion de modelos productives sustentables para la reg‘ic')n.
con los problemas de crisis agricola y ganadera, desertificacion y desequilibrio en
el uso de los recursos naturales, un no menos importante foco de atencion
consistié en la creacion de una conciencia de la interdependencia de los distintos
municipios entre si y la necesidad imperiosa de unificar estralegias para enfrentar
los problemas comunes.

El Ente de Desarrollo de |a Linea Sur, contempiade en el art. 110 de la
Constitucidon Provincial, y luego institucionalizade en fa ley 2583, tuvo una
evolucion propia a partir de la experiencia de Gestion Asociada, proyecto que dio
al Ente de la Linea Sur un sustento que de ningan modo tuvo el Ente de General
Conesa, aungue la expriencia recierie, relatada por sus aciores, también a
declinado como cnsecuencia de la falta de recursos y de un direccionamiento

potitico en el que estuvieran mas comprometidos los otros niveles del estado.

6.3.2 El Ente de Desarrolio de Conesa

Otro de los institutos creados en la Constitucion de 1988 (art.110), como el de
la Linea Sur, a los cuales la Constitucién obligaba, en el plazo de dos afios de
sancionada a que fueran creados y se les asignara un presupuesto del 2,5 (al de
la linea sur) y del 1,5; disponiendo, asimismo, que tendrian una duracion de veinte
afos como minimo. La finalidad era, segun la Consiitucion, la de “"concenirar tas
acciones provinciales de promocidon de la economia, industrializacion de los
pfoductos regionales, defensa de la produccion y otras acciones de fomento, con
las funciones de planificacién y ejecucion que se les encomiendan; y las
coordinan con 10s - arganismos competentes del Estado. Tienen caracter

autdrquico, recursos propios y su conduccidon se integra con representantes
regionales.”

6.3.3 Ente de Desarrolio de la Zona Norte

Por Ley 2198 de 1887, se cred ef Ente de Desarrollo de ia Zona Norte de |a
Provincia de Rio Negro, con caracter de entidad autarquica y con capacidad de

derecho publico y privado, con asentamiento en la ciudad de Catriel. La ley le
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asignaba como prioridad el desarrolio integrado econdmico-social, atribuyéndole
funciones en el area inmediata al municipio. Es claro que el proyecto se basaba
en experiencias como las del Valie del Tennessee, pero la falta de asignacién de
recursos, de persistencia politica e incluso de lo que entendemos como un error
de disefio original: la falta de una presencia municipal mas fuerte en su gestién
determinaron su virtual fracaso antes de nacer.

En el capitulo referido a la Promocién econdmica veremos mas in extenso el

problema de estos tres entes.

6.3.4 Cruz Verde Rionegrina

Un rengidn aparie, en este mismo orden, merece el intento de coordinar los
mecanismos en materia ambiental, como consecuencia del programa denominado
Cruz Verde Rionegrina (Ley 2581/92), sistema de control ecolégico instaurado por
convenio entre los municipios de la provincia, las O.N.G. y el Consejo de Ecoiogia
y Medio Ambiente Provincial. La misma ley prevé no solo la ejecucion local de tas '
ppliticas ambientales sino lambién su definicion mediante la concertacion, para lo
cual enfatiza también |a idea de cooperacidén horizontal para el caso en que el
ambientes a proteger se asiente sobre mas de un municipio, propendiendo a la
conformacion de Consejos Regionales, los que serian presididos por un érganc
colegiado constituido por los intendentes de los Municipios 0 a quienes ellos le
deleguen la representacion. El desarrolio alcanzado, sin embargo ha sido muy

bajo, cuando menaos en lo que respecla a la cooperacion intermunicipal.

6.3.5 La cuestion de la cooperaciéon intermunicipal y de la federacion de

municipios,

Una cuestiéon que no admite mas dilaciones es la relativa & la necesidad de
asociacion de los municipios para potenciar sus posibilidades politicas, realizar
economias de escala y tender a la igualdad de oportunidades entre los habitantes.
Recientemente se verifican, en particular en el Alto Valle de los rios Negro vy
Neuquén (gque abarca parte de sendas provincias y al aglomerado poblacional
mas importante de la norpatagonia) intentos serios de los veinte Mmunicipios
integrantes de la zona que tiene cerca de 100 kms. de extension, de coordinar

politicas (gue veremos en cada rubro) en materia de tratamiento de residuos,
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transito, control del alcoholismo, etc. Las muestras son aln incipientes y podemos
anotar en Rio Negro el caso de un convenio de cooperacién entre los vecinos
municipios de Cinco Saltos y Cie.Cordero, para presiarse reciprocamente los
servicios de riego (Cordero) y recoleccion de basura (Cinco Saitos).

En todo e! mundo democratico13, incluso en forma incipiente en la Argentina
se registra un proceso de coordinacion de los municipios, tanto- para 1a
cooperacion en obras y politicas comunes, como en la gestién ante 1os niveles
superiores de gobierno o aan frente a los organismos internacionales que tienen
creciente impacto en sus decisiones como lo comienzan a Sef, en nuestro caso,

tas autoridades del Mercosur o o son, en el suyo, los de la Unién Europea.

6.4 Reordenamiento administrativo y territorial municipal

En este orden merece anotarse la iniciativa de descentralizacion de la
Municipalidad de San Carlos de Bariloche, que es producto de un trabajo conjunto
entre esa municipalidad y el Consejo Federal de Inversiones. Bariloche tiene uno
de los ejidos municipales mas grande del pais sino el mas grande, tiene 22.027
has., con mas de 600kms. de calles enripiadas, con caractersticas orograficas
propias de la precordillera gque hacen dificuliosa la prestacion de servicios. Ello
hizo, a juicio del municipio, necesaria pensar en una reestructuraciéon del
ordenamiento administrativo. Se pensd en la creacion de cuatro delegaciones
iones barriales: a) Zona Qeste (Lago Moreno); b) Zona Sur (Pampa del Huenuleo);
¢) Zona Este { El Céndor) y d) Zona Cerro Otto, considerandose también la
creaci_c’m de una quinta Delegacion como Delegacion Urbana (en el casco). En
esas delegaciones se plantea la atencion de vecinos, un sistema de
comunicacioneé para emergencias, un equipo vial, asistencia social y el desarrollo

del programa P.1.T. (programas intensivos de trabajo).

También en este rubro debemos anotar 1as experiencias, por cierflo hasta aqui
nada alentadoras respecto de las Juntas Vecinales, sobre cuyo esgquema
institucional hemos hablado en ta primera parte y sobre cuyo funcionamiento nos
extendemos en el capitulo que hemos dedicado a la opinién de los actores Sobre

el funcionamiento de las instituciones municipales y su futuro posible.

"*Ver el caso de Suizay Espana, como ejemplos en este misme trabajo.
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7. LA CUESTION DE LA INTEGRACION REGIONAL Y SUS EFECTOS
SOBRE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

Gran parte de la economia de Rio Negro va a Ssér impactada, esta siendo
impactada como la de otras Provincias por efecto de 1as integraciones a nive!
regional que esta teniendo la Argentina. En efecto tanto la entrada en plena
vigencia del MERCOSUR, como el avance acelerado del proceso de integracion
con CHILE, plantean nuevos problemas que antes no aparecian a la hora de
discutir la cuestién municipal. Estamos deslizando, en la opinion de Pedro
Frias:t4 "hacia un federalismo de estados, y el proceso de globalizacion y
labilizacion de las fronteras acarrea que el acuerdo de politicas comunitarias
pactadas entre estructuras tecnocraticas no representativas {cuando menos No
representativas directamente) afectan los margenes de decisién de los poderes
locales ai punto que se hace necesario repensar a las propias instituciones de
democracia semidirecta, que resuitan de las mas afectadas por el cambio { sin
embargo, podriamos demostrar que la oposicion es solo aparenie y que son
procedimientos validos aun frente a las instancias supranacionales © quizas,

justamente esa circunstancia esté requiriendo su mayor gjercicio”. :

En todos los niveles, siguiendo al mismo Frias nos vemos precisados de
promover el cambio de un federalismo simplemente de ejecucion a uno de
concertacion, que es el modo de conjugar, agregamos, autonomia -diversidad-
con racionalidad e igualdad.-

4 castorina de Tarquini, M.C., Op.clt.pag.417.
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1. LAS CUESTIONES DE REGULACION INTERNA

1.1 Regimen de hacienda : presupuesto; contrataciones (compras,
ventas, concursos de precios, ficitaciones) y cbra publica.

En las primeras leyes organicas provinciales desde 1a ley 38 a la 916, se
dedicaron capitulos al régimen de presupuesto y contabilidad municipal. Fijaban
normas generales para la confeccion del presupuesto y delegaban en el Concejo
Deliberante Municipal la sancion de una Ordenanza de Contabilidad disponiendo
que se Hevara por el método de la partida doble, parliendo en su aspecto
patrimonial de un inventario separano los bienes del dominio piblico de los del
dominio privado y en el aspecto financiero partiendo del calculo de recursos y el
presupuesto de gastos e inversiones anuales, estableciendo el movimiento e
ingresos y egresos de cada gjercicio. El Concejo disponia la compensacion de
partidas, habilitaba los libros de Contabitidad y el balance anual se preseniaba
ante el Tribunal de Cuentas Municipal, Tribunal que era electo en la misma
oportunidad que las restantes autoridades y era de caracter honorario. Pero, ya la
ley 1155 del afio 1976, en gobierno de facto y en lo que implicaba un
avasallamiento de las autonomias provinciales, modificé a la hasta entonces
vigente ley organica de municipios dictada bajo el anterior gobierno democratico,
la mencionada ley 816, fijé que la estructura del presupuesto seria establecida
conforme la vigenle en el orden provincial y que las normas de la Ley de
Contabilidad (847) sobre ejecucion de gastos, recaudacion de recursos, sistemas
de registraciéon y regimen patrimonial se aplicaran en las administraciones
municipales en la medida que no se opusieran a las normas de esa misma ley y
establecia también que el Poder Ejecutive dictarai con la conformidad previa de la
Contraloria General de la Provincia el Régimen Uniforme de Contabilidad para
Municipios. Tal prevision fue ratificada al sancioparse la ley organica de
municipios de ese periodo, la ley 1188, que regiria hasta el retorno de la
democracia en 1983 en que se repuso la ley 916, que, a Su vez, fue reemptazada
por la ley 2353. hoy vigente pero solo para los Municipios sin carta organica,
aungue rigen para los que la tengan en aquellos aspectos aun no reglados. Sobre
el particular el Capitulo 7mo. regla el régimen de Patrimonio y administracién de
recursos, reglando con detalle lo referente al patrimonio, los bienes del dominio
publico, uso y goce de los mismos, bienes del dominio privado, recursos, pautas
tributarias, empreéstitos (reglas pra la autorizacian), concede la calidad de titulo
ejecutivo a las constancias de deuda municipales, dispone que el ejercicio fiscal
se extienda del 1ro. de Enero al 31 de Diciembre, dispone que el presupuesto
deberd incluir 12 totalidad de los gastos y recursos estimados para el ejercicio
conforme a la técnica que se establecera por Ordenanza a iniciativa del Tribunal
de Cuentas. Dispone que hasta tanilo cada Municipio dicte su propio régimen €n
materia de obras publicas, contrataciones y contabilidad regiran supletoriamente
las normas que en la materia tienen vigencia en Rio Negro. Prohibe 1a realizacion
de gastos fuera del presupuesto y que los gastos especiales no podran imputarse
a rentas generales. Puede si el Concejo Deliberante autorizar la compensacion de
excesos en algunas partidas en la medida que estime tegitima la procedencia,
mientras que las partidas afectadas cuentén con margen razonable para sus fines,
Las partidas pueden ser afectadas transitoriamente para hacer frente a iliquidez
de caja, pero dicha utilizacion debera ser dispuesta por el Concejo Deliberanie y
ser regularizada en el término de 90 dias. E| intendente habilitara los libros de
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contabilidad necesarios para el cumpllimiento de las registraciones, satisfaciendo
los requisitos que le imponga el Tribunal de Cuentas. Dentro de los ciento veinte
dias del cierre de! ejercicio el Intendente debe presentar al Concejo Deliberante el
palance anual, en el que el Tribunal de Cuentas ejercera funciones de contralor y
fiscalizacion, cuidando que tanto las anotaciones contables como los Baiances se
den a publicidad y sean expresion fiel del patrimonio del municipio y del
movimiento financiero del mismo.

En los hechos la mayoria de los municipios, pese a este "tour de
force autonémico de la nueva constitucién y la nueva ley organica, han seguido
funcionando con las reglas generales provinciales tanto en materia de
contabilidad, como de contratacion y presupuesto. Es cierto que esta remision, en
la mayor parte de los casos, ha sido necesaria, pero ello no priva de considerar
que es necesario revisar este funcionamiento, como et del mismo sistema de
gestién provincial, de cara a mejorar el funcionamiento administrativo contable vy
permitir su dinamizacion, sin perder el objelivo de mantener el control de la
transparencia de las cuentas publicas. :

Al respecto se sugiere introducir aljunas de las reformas sentadas por ia ley
nacional 24.156, con el objeto de alcanzar una mayor eficiencia y economia en la
gestion de la hacienda puablica. Sustancialmente debiera operarse una
optimizacién de los registros contables del sector publico municipal, ordenando
adecuadadamente (este es otro fema que debiera homologarse
intermunicipalmente) las informaciones basicas, unificando criterios contables en
materia de principios, cualidades de la informacion y normas técnicas a los fines
de facilitar el proceso de retroalimentacion de datos, sin el cual no puede
gobernarse adecuadamente el municipio, ni existe transparencia de as cuentas
piblicas para el ciudadano.

Asi la Resolucion 25 de la Secretaria de Hacienda de la Nacién (dictada el 02-
08-95), en la que se exponen los mismos principios, sostiene que la contabilidad
gubernamental se concibe come un sistema integrado de informacion inherente al
proceso econbmico financiero de los entes pabiicos gque requiere el aporie
conceptual de la teoria de los sistemas y de la técnica contable. Afirma, asimismo,
gue el sistema de contabilidad tiene por objeto: a) Registrar sistematicamente
lodas las transacciones que se produzcan y afecten la situacion econdomico
financiera de las jurisdicciones y entes; b) procesar y producir inforrmacion
econdmico financiera para la toma de decisiones por parte de los responsables de
la gestion, como asi también para terceros interesados en la misma; ¢) exponer la
informacién contable y presentar la documentacién de soporte ordenadas de
forma tal que faciliten la tarea de control por parte de los oOrganos
‘correspondientes y d) permitir que la informacion que se procese y produzca
sobre el séctor publico se integre al sistema de cuenias nacionales.

La referida Resolucién establece los principios y normas generales de
contabilidad que estimamos de importancia sustancial aplicar con el dobie objeto
de mejorar la calidad de la gestion gubernamental municipal, permitir el adecuado
control (hoy muy dificultoso) de l1as cuentas piblicas por el contribuyente y el
integrarse al sistema de cuentas nacionales, hecho que debiera permitir en el
futuro mejorar la calidad integral de la gestién puablica en la Republica. Este
proposito, sabemos, tropieza con la ya mencionada dificuitad de la ausencia de
debidos soportes informaticos y de la calificacion del personal municipal para su
utilizacién. Al respecto creemos que es rol del estado provincial el propiciar estos
cambios y gestionar conjuntamente con los municipios créditos internacionales
hoy disponibles para la mejora del sector pablico.
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Un paso en la direccion correcta podria configurarlo el dado por el Municipio de
Allen a través de Ja Ordenanza 91/94, que regula la Administracion de ia
Hacienda PUblica Municipa: dictada en 1994 y puesta en vigencia a partir del afio
siguiente ... {aqui comentario sobre su funcionamiento real). Dicha ordenanza
crea cinco sistemas para la administracién financiera: a) el sistema
presupuestaric; b) el sistema de tesoreria; c) el sistema de crédito puablico; d} e
sistema de contabilidad gubernamental y contral interno y e) el sistema de contro!
externo. Regla las normas basicas de confeccion del presupuesto, establece la
responsabilidad de todos los agentes ejecutores de porciones presupuestarias.
Fija que el Poder Ejecutivo debera presentar el proyecto de presupuesto antes del
31 de Octubre del afio anterior, acompafado de un mensaje que contenga una
relacion de los objelivos que se propone alcanzar y las explicaciones de la
metodologia utilizada en cada caso para la estimacion de recursos y para la
determinacidn de las avtorizaciones de gasio. Si el presupuesto no fuese
aprobado par el Consejo Deliberante antes del 31 de Diciembre del aiio anterior,
de acuerdo con la CO regird el que estuvo en vigencia en ese afo. Faculia al
Poder Ejecutive a disponer pagos para cubrir obligaciones no incluidas en la
Ordenanza de Presupuesio General para los casos de cumplimiento de leyes
electorales, sentencias judiciales firmes o decisiones administrativas
ejecutoriables, cuando deban afrontarsc contingencias graves e imprevisibles gue
exijan accion inmediata del Gobierno Municipal, cuando ingresen recursos
especiales, con o sin afectacion, no previstos en el cdlcule original gque sera
modificado al efecto, debiendo comunicar al Consejo Deliberante en el mismo
acto que las disponga, los elementos de juicio gue-respalden tal procedimiento.
Desde nuestra optica tales autorizaciones comportan una limitacion al poder dei
Consejo Deliberante, no se comprende cuales son las razones que impiden gue
dicho argano funcione aun bajo condiciones de emergencia para los fines
excepcionados, debe asentarse la praclica de interrelacionar los poderes desde
una dptica constructiva, preceptos como los senalados han servido para
entronizar en nuestra cultura politica un fuerte "ejecutivismo™ al amparo de la
teoria de la urgencia o la emergencia. Desarrollo local auténomo significa
desarrollo autonomo en todos los planos, significa volcar el esfuerzo en la tarea
de construir una democracia basada en el didlogo. Los recursos procedimientales,
el mismo recurso a la mayoria, deben ser los dltimos medios, el primero debe ser
el de la bisqueda del consenso. La Ordenanza comentada (de Allen) establece
que la Secretaria de Hacienda evaluara periddicamente la ejecucidén del
Presupuesto Municipal. A tal fin los distintas organismos llevaran registros de
informacion de la gestidn fisica de la ejecucion de sus respectivos presupuestas y
en base a dicha informacion y ta que suministre el sistema de contabilidad de |a
Secretaria de Hacienda realizard un analisis critico de los resultados fisicos y
financieros obtenidos e interpretard las variables producidas con respecto a lo
programado, procurande establecer las causas. Lo cierto es que la realidad se ha
mostrado pobre frente a {as bondades técnicas de la norma, al tiempo de
presentarse este informe, lo que parece afectar a muchos municipios, no solo el
de Allen, se encontraban trabajando con el presupuesto prorrogado de 1885, afio
durante el cual el municipio funciond con el prorrogade de 1994, Se debe insistir
agui en una cuestidon de practicas, aun cuando sea necesario reconocer gue |a
profunda anormalidad en la que se desenvolvié ta Provincia durante 18985 afecto
tambien a los municipios, por los incumplimientos de ésta para con ella en materia
de coparticipacidn; sin embargo, huelga aclarar, gue bajo las condiciones de
estabilidad monetaria actuales y las previsiones muy rigidas de esa misma
coparticipacion de acuedo a lo que hemos mostrado en el capitulo respectivo, no

resulta justificable el atraso de los municipios en la elaboracion de esta norma
politica elemental.

En el siguiente Titulo, la Ordenanza de Allen establece el sistema de
Tesoreria, 6rganc al cual ie da competencia para participar en la programacion de
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la ejecucion del presupuesio de gastos y del flujo de fondos, centralizar la
recaudacién de los recursos municipales y administrar el sistema de caja unica o0
fondo unificado municipal. El sistena de contabilidad y contro} interno tiene por
objeto registrar sistematicamente todas las transacciones, procesar y producir 1a
informacién financiera necesaria para la adopcién de decisiones en 1os niveles de
conduccién, presentar la informacion comtable y la documentacion de apoyo
necesaria a las tareas de control externo, ejercer el control interno de la gestion
de hacienda pablica municipal, efectuar arqueos Yy auditorias de los fondos
permanentes, especiales y cajas chicas gue tuvieren vigencia en el municipio y
requerir la presentacion de cuentas a los responsables para su examen y remisién
al Tribunal de Cuentas. E! sistema tiene las siguientes caracteristicas: es comun,
anico, uniforme y aplicable a todos los organismos del Municipio, debe permitir
integrar las informaciones presupuestarias, del lesoro y patrimoniales, expone la
gjecucion presupuestana, esta orientado a determinar los costos de las
actividades y operaciones del municipio (basado en normas de contablidad de
aceptacion general). El modelo de control interno, dice la Ordenanza, debera ser
integral e integrado, abarcar los aspectos presupuestarios, financieros,
econdmicos, patrimoniales y de gestion, asi como posibilitar la evaluacion de
programas, proyectos, actividades y estar fundado en criterios de economia,
eficiencia y eficacia. La Contaduna Municipal sera el organo rector de
contabilidad gubernamental y control interno vy estara a cargo del Contador
Municipal.

El control externo ests a cargo, como ya se explicito en el capiiulo dedicado al
poder de contralor, en el Tribunal de Cuentas, estando depositado en él el
contralor posterior de la gestién presupuestaria, economica, financiera vy
patrimonial, asi como el dictdmen de los estados contables y financieros de ia
Administracion Municipal. Autoriza a extender su competencia a las entidades de
derecho puablico no estatales o de derecho privado en cuya direccion y
administracion tenga responsabilidad el Estado Municipal o las que esie se
hubiera asociado o garantizado su solvencia, incluso aqueltas a las que se hubiere
otorgado aportes o subsidios para su instalacion o funcionamiento. Delimita como
sus competencias: Fiscalizar el cumplimiento de las disposiciones legales y
reglamentarias en relacion con la utilizacion de recursos del Municipio, realizar
auditorias financieras de legalidad, examinar y emitir dictdmen sobre |os estados
contables y financieros de la Administracion Municipal preparados al cierre de
cada ejercicio financiero, previo a su tratamiento por el Consejo Deliberante,
efectuar juicio de cuentas y traer a juicio de responsabitidad a los funcionarios y
empleados (para lo que prevé el dictado de una ordenanza especial que reguie el
procedimiento de tal juicio), requerir de las dependencias municipales |a
informacion que resulte necesaria para el cumplimiento de su cometido.

1.2 Régimen de contrataciones y de obra publica

En materia de contrataciones y obra publica, los régimenes existentes son de
antigua data y son homdlogos a los regimenes provinciales fijados en las Leyes
de Csntabilidad n°847/76 y de Obra Plblica (286/61), a las que adhieren la mayor
parte de los Municipios (vgr. Ord. 26/92 de Ingeniero Jacobacci u Ord.036/84 de
Cte.Cordero que solo efectia algunas modificaciones respecto de la cantidad de
firmas que podran invitarse (10), como medio de asegurar {a publicidad del acto y
la mejoria de ofertas); en algunos, incluso (ver indice de normas), la remision se
efectGia sin siquiera norma municipal que la adopte, o ella es indirecta como en ¢l
caso de San Antonio Oeste (Ord.173/91). Allen también ha dictado en este caso
(en 'a misma oportunidad que la ordenanza comentada anteriormente} un régimen
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especial {Ordenanza 092/94) por el que fija que toda contratacidén que realice la
Municipalidad deberé ajustarse al procedimiento de licitacidon pulblica, con
excepcién de los casos en gue por razon del monto se autorice la compra directa
o concurso de precios; por razones de urgencia, cuando resulten desiertos dos
llamados a licitacion puablica o por motivos fundados luego de la prnmera
declarada desierta; por adquisicidén, ejecucion o reparacion de obras técnicas,
cientificas o arlisticas que deban confiarse necesariamente a personas de
probada especializacién; construcciones y compras de bienes o provision de
servicios de personas que tengan patente o privilegio para ello; cuando se trate de
pienes de notoria escasez en el mercado; reparaciones de maquinarias que
devengan onerosas en exceso; cuando se trate de bienes o servicios cuyos
precios sean determinados per el estado nacional o provincial; la compra de
bienes en remate publico previo establecimiento de un precio maximo a pagar por
el organismo adquirente y 1as conirataciones con organismos piblicos. También
define en qué consiste el procedimiento de licitacion publica, el de contratacion
privada y el de concurso de precios, asi como los requisitos técnicos de la
documentacion a presentar. Se crea una Comision de Adjudicaciones a efectos de
determinar sobre la conveniencia de las ofertas que se presentan,
constituyéndose para cada caso una comision de preadjudicaciones integrada por
el Jefe de Suministros y Servicios, un representante del area iniciadora del
tramite, de la Contaduria Municipa! y de la Secretaria de Hacienda. Fija las reglas
de preadjudicacion y adjudicacion definitiva y el régimen de excusaciones e
impugnaciones. (Analoga la Ord.16/94 de Maquinchao).

También en aquelias donde el régimen estaba regiado con anterioridad se
determinaba, como en el caso de Cipolletti, mediante la Ord.43/77 (0 su homologa
71/77 de General Conesa u 8/72 de Cinco Saltos) que toda compra, venta o
contrato © convencién por cuenta de la Municipalidad, debera tramitarse por
Licitacion Publica, salvo que este establecida expresamente otra forma en el
orden regulado por el mismo Municipio. Las ventas podran realizarse en remate
publico(art.2). La licitacion, el concurso de precios y la contratacion directa,
podran efectuarse dentro de los montos maximos que fije el municipio.(art.3) Sin
embargo, podrd contratarse directamente en los siguientes supuestos (ans.3 y
17), que como Se observa son practicamenie los mismos que recogiera 1a
Ordenanza de Allen, con posterioridad:

a) razones de urgencia o emergencia imprevisible
b) cuando resulte desierta una licitacion
c) para adquisicion de obras cientificas ¢ de arte

d) para la adquisicion de bienes, cuya fabricacion y venta sea exclusiva de
quienes tengan privilegio para ello

g) compras o locaciones que sea menester efectuar en el extranjero

f)  contrataciones con reparticiones publicas o empresas en ias que participa
el Estado

g) para adquirir productos de notoria escasez en el mercado

h) cuando se trate de técnicos, profesionales o especialistas de reconocida
capacidad
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i)  reparacion de motores, maquinas o vehiculos, cuando la licitacion resulte
imposible o inconveniente

j)  compra de reproductores 0 semillas, plantas, animales de pedigree o por
seleccion

y k) venta de productos perecederos.(Cfe.ant.8)

sin embargo se establece que esta forma debera ser considerada una
excepcion y que los motivos deberan fundarse fehacientemente.

Para el caso de compra de bienes usados, en tanto. ia municipalidad de Cinco
Saltos, cre6é una Comisién Técnica Especial, que debe aconsejar sobre el precio
de los objetos y sobre su estado de conservacién.(Ord.031/87)

En e! régimen de Cipalletti, se fijan los plazos y modos habituales para la
presentacion de las ofertas y se reglamenta un régimen de garantias (algunos
proveedores, que por [0 MENCS durante cinco afos hayan cumplido
satisfactoriamente con sus obligaciones y pos€an un capital gue los respalde
podran ser eximidos de la garantia hasta el maximo de un afin).(Cfe. art.24)

Tambign en Cipolletti, como en todos los régimenes municipales encontrados,
los Hamados a licitacion plblica y privada deberan ser publicados y contener,
como requisito, en el pliego de condiciones particutares:

a) la descripcion exacta del objeto de la licitacion

b) laforma de provisién

c) ellugar, diay horade presentacion y apertura de |a oferta

d) laclase, monto y forma de garantia

e) vy lareferencia al regimen regulatorio y donde puede con- sultarse
g) el plazo minimo de mantenimiento de las ofertas

y h) toda otra informacién que contribuya asegurar la claridad necesaria para
los posibles oferentes. (Cfe.arts. 10 y 14)

En las licitaciones privadas deberan invitarse a por lo menos seis (B) firmas de!
ramo, en tanto que en los concursos de precios se invitara a por lo menos tres (3).
(Cfe.ars.14 y 16).

Se fija como pasos la INSCRIPCION, la APERTURA (aris.26/30), la
ADJUDICACION ({ arts.31/44 ), en esta etapa se instituye el funcionamiento de
una Comisién de Preadjudicaciones que deberd dictaminar sobre la oferta mas
conveniente a los intereses fiscales, en orden a la calidad, precio y necesidades
del servicio (art.31). La preadjudicacion recaers siempre sobre aguella oferta que,
a igualdad de calidad sea la de mas bajo precio. Como excepcion podra
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preadjudicarse por razones de calidad, dentro de las caracteristicas o condiciones
minimas que deba reunir el objeto de contratacion, mediante dictamen fundado
que en forma descriptiva justifique en detalle la mejor calidad del material frente a
las opciones de menor precio (art.35). Se fija un procedimiento de
IMPUGNACION, el que debera efectuarlo persona interesada cuando no se
cumplan los pasos previslos y en particular cuando no se cumpla el tramite de
publicacion (arts.36/38).

El Consejo Deliberante de Cinco Sallos {Res.09/88) cred para sus compras y
obras, una Comision de tres miembros del mismo Consejo, que debe actuar
cuando ias compras u obras superen diez veces el valor de una dieta de concejat.

Los municipios fijan, en muchos casos ios limites maximaos de monto para
cada género de tramite de adquisicion de bienes o contratacion de servicios, asi,
por ejempio, Ingeniero Jacobacci, por Ord.33/02 establece los siguientes limites:

CONTRATACICONES (Cfe Ley de Obras Publicas-prov.-n°285)

Licitacion Pablica, desde $ 100.000
Licitacién Privada, hasta $ 100.000
Concurso de Precios, hasta $ 51.000
Compra directa, hasta $ 3.C00
Gasto menor, hasta . $ 3.200
Gasto urgente, hasta | $100.000

CONTRATACIONES (Cfe.Ley de Contabilidad Pub.-prov.-n°847)

Licitacidon Ptblica, desde $ 150.000
Licitacion Privada, hasla $ 150.000
Concurso de Precios, hasta $ 6.000
Compra directa, hasta s 1.000
Gasto menor, hasta 5 100
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En el caso de Viedma también se ha reglado pormenorizadamente el PLIEGO
DE BASES y CONDICIONES GENERALES, para la ejecucion de todas las Obras
Publicas que realice ta MUNICIPALIDAD, el que, sin embargo, remite en lo que
hace a las disposiciones legales basicas a la Ley de Obras Publicas n®286, su
decreto reglamentario y supletoriamente a la Ley 847, de Contabilidad Publica.
Extremo que parece muy recomendable y debiera ser objetc de coordinacion
intermunicipal.

También Allen reguld un Régimen de Administracion de Bienes Municipales,
por las Qrdenanzas 093-094/94, disponiendo que la asignacién de bienes del
dominic privado de la Municipalidad a las dependencias y organismos serd
dispuesta por los litulares de cada uno de los Poderes, segun los creditos
presupuesiarios analizados. Los bienes que ingresen al dominio privado del
Municipio a titulo de donacion, seran asignados por el Concejo Deliberante, previa
aceptacion formal, disponiendo que si se tratase de dinero efectivo el mismo sera
ingresado a Rentas Generales. Regula asimismo el procedimienio de cambio de
destino y modificacion de los bienes, el régimen de préstamos y permutas de los
mismos (estableciendo un limile maximo-de un afo); las ventas y donaciones a
terceros, reservando la facultad de la denacidn a lerceros para el Consejo
Deliberante (lz declaracion de bienes fuera de uso o de rezago deberd ser
aprohada por el titular de cada organismo. Dispone que ta Contaduria Municipal
llevara un Registro Patrimonial y que cada jurisdiccion administrativa organizara
un sistema de responsables patrimoniales que responderdn por su guarda vy
conservacion. Asimismo funcionard una Comision Técnica Patrimonial, integrada
por tres miembros titulares y tres suplentes, todos pertenecientes a la Planta
Permanente del Municipic, cuyas funciones seran: dictaminar sabre el caracter de
desuso o rezago de los bienes que se hubiesen transferido a otras dependencias,
valuar los bienes extraviados y aquelios que ingresen al! municipio a titulo de
donacidn; fijar la base de los bienes que se destinaran a venta. Los inventarios
deberdn ser actualizados contablemente cada dos anos, por [0 menos sesenta
dias antes del cierre del ejercicio financiero, el registro llevard el control de los
movimientos patrimoniaies y debera inspeccionar, por 1o menos dos veces al afo,
a los responsables patrimoniales y depositarios.  Asimismo dispong que un
Clasificador de Bienes que sirve de Base homologada para las registraciones del
sistema patrimenial y que es de uso general, unico y obligatorio. El Contador
Municipal dictara el codigo geografice patrimonial, en base al cual se
determinaran los responsables patrimoniales y depositarios.

1.3 Laresponsabilidad pecuniaria del Estado Municipal

En rigor el debale doctrinario sobre la responsabilidad del Estado, gue hemos
tocado en el tema del empleo publico también, ha quedado en parie saldado en la
CP, por su art.55 el que establece que:"La Provincia y los municipios son
responsables por si y por los aclos de sus agentes realizados con motivo 0 en
ejercicio de sus funciones. Son demandados sin necesidad de autorizacion previa.
Sus remtas y los bienes destinados al funcionamiento son inembargables a menos
que el gobierno provincial o municipal no hubierz arbitrade los medios para
efectivizar el pago en el ejercicio inmediato a la fecha en que |la sentencia

quedare firme. Son inembargables los bienes destinados a la asistencia social,
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salud y educacion. En ningin caso [os embargos podran superar el veinle por
ciento de ias renias anuales’. De modo que creemos que la CP se ha inclinado
por la tercera fase del sistema de responsabilidad del Estado, en la descripcion
que de ellas hace Bieisa, que es la de la responsabilidad frenle al particular tanto
del estado como del agente (ver el capitulo de empleo publico, en especial 10

referido a la citacion a juicio del agente obligada por el art.57 de la CP).

En coincidencia con ello, la ley 2535 de 1992 también, dispusoc que |05
embargos ordenados judiciaimente sobre los fondos de coparticipacion, regalias y
los monlos que perciban en concepto de tasas y servicios cada uno de los
municipios de la Provincia podran ser afectados unicamente hasta un porcentaje
de! 20% (aun en caso de embargos sucesivos que alcanzaran dicho monto, en
cuyo caso los acreedores cobraran por orden de prelacion del embargo en la
medida en que haya fondos)} y suspendi6é por cinco afios la posiblidad de ejecutar
judicialmente bienes muebles o inmuebles de municipios de la provincia. Excluye
de esta regla a las sumas perseguidas por descuentos a los trabajadores con
destino a cuota sindical, obra social, fondo compensador, préstamos personales y
financiacion de créditos correspondientes a los gremios que nuclean a los

trabajadores municipales.

Consejo Federal de Inversiones 194
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

1.4 REGIMEN DEL EMPLEO PUBLICO MUNICIPAL

(Estatuto y escalafon; adhesion ¢ remision a la ley provincial 811,
Modificaciones, régimen de contratados o de jomalizados de obra, etc.)

1.4.1 La Constitucion de Rio Negro de 1.957 y el empleo publico

La Primera Constitucién de nuesira provincia fue - ademas de un modelo de
coordinacion entre la sintaxis mesurada y el contenido profundo - un receptaculo
de los problemas y las soluciones de su tiempo.

Por ello vale la cita del Maestro MARIENHOFF para ilustrar el estado de la
cuestion del empleo plblice en el periodo anterior a la sancion de la Constitucion
de la Provincia de RIO NEGRO, desde €l origen mismo de nuestra organizacion
burocratica estatal. Decia el ilustre profesor: “La situacion juridica del funcionario
y del empleado publicos estd signada por la incertidumbre, por la falta de
sequridad legal. Esto adviérase claramenie comparando la situacion del
funcionario y del empleado ptblicos con la def obrero de la industria o con la del
empleado de comercio. Para éstos ultimos existen normas protectoras que emite
el Estado y que, por tanto, los patronos no eslan en condiciones de derogar ni de
madificar. En cambio respecto a los funcionarios y empleados publicos, dichas
normas,-emitidas tambien por el Estado, son faciimente derogadas o modificadas
por éste en cualquier momento. Cuando esto ocurre, lo cual acaece con
frecuencia a los funcionarios y empleados publicos sélo les queda el derecho de
requerir el apoyo de los jueces en demanda de justicia, la que no siempre resulta
otorgada ..." *Afortunadamente, ante el avance de la cultura, en todos los pueblos
tiende a desaparecer la perniciosa practica del Hamado “sistema de despojos”, en
cuyo mérito el triunfo de un partido politico distinto del que detenta el poder,
determinaba que el triunfador, al hacerse cargo del gobierno, excluia de los
puestos publicos a los funcionarios y empleados que no le eran partidarios,
reemplazandclos por los suyos"1 .

Esto explica la aparicion del precepto de la “estabilidad del empleado ptiblico”
que incorpord ta reforma de 1.957 en el articulo i4 bis de la Constilucion
Nacional.

La Constitucion de RiO NEGRO del mismo afio, gue incorpoero - por ejemplo -
la "accion de amparo” contra actos del estado y de particulares anies que fuera
receptado por la jurisprudencia de ia CORTE FEDERALZ2 ; no podia estar ajena a
esta demanda de la sociedad y de 1a organizacion misma del Estado Local.

Asi establecié en su articulo 17 que: “Los nombramientos de los empleados
publicos cuya forma de designacion no prevea esta Constitucidn, seran hechos
por el Poder Ejecutivo, previo concurso de oposicidon v de aniecedentes v su
remocion requerird de fa garantia del sumarigo, con intervencion del afectado.
Tendran como minimo los mismos derechos y garantias reconocidos por la
legislacion comun. La ley de estabilidad y escalafon que se dicte debera
asegurar la total independencia entre el cargo y Ias ideas politicas, sociales y

! MARIENHOFF, Miguel 5.; op. cit; pag. 11/12; t° ll-B.
2 El.caso SIRI fue faliado el 27 de diciembre de 1957, el caso KOT el § de setiernbre de 1958 y la Conslitugitn de
RIONEGRO se sanciond el 10 de diciembre de 1957,
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religiosas de quienes los desempefnan. No podran acumularse en una misma
persona dos ¢ mas empleos, aunque uno sea provincial y el otro u otros
nacionales o municipales, con las excepciones que establezca la ley. Sera
requisito indispensable para el ejercicio de cualguier empleo pubiico la residencia
en el territorio de la Provincia® .

En los restantes arliculos se dispone 1a “obligatoriedad de acusar para
vindicarse” ante ia imputacion de la comision de un delito en el desempefo de sus
funciones4 ; iz “inhabilitacion a perpetuidad” para los funcionarios condenados por
delitos contra la Administracién Publica5 ; la declaracién en “comision” de los
empleados designados por las intervenciones Federales6 ; la responsabilidad
personal de los Empleados? vy, finalmente, la responsabilidad patrimonial de la
Provincia “... por los actos de sus agentes realizados con motivo y en gjercicio de
sus funciones ..."8 .

Tal vez seria criticable - desde el punto de vista de la situacion actual de la
Provincia y del desarrollo operado en las relaciones sociales desde 1957 a 1988 -
que la competencia contencioso adminisirativa para debatir judicialmente acerca
de los derechos de los trabajadores oublicos estuviera sélo en el SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICIA, con asiento en VIEDMA. En ia practica ello condiciond
seriamente la defensa de los derechos de los agentes publicos.9

Podemos sostener sin temor a eguivocarnas que el modelo, austero pero
preciso y suficiente, de la Constitucién Provincial de 1.957, sent6 las bases de lo
que debid ser un sistema provincial adecuado de regulacion de la funcion publica.

1.4.2 La Constitucién de Rio Negro de 1988: los principios relativos al
contrato de empleo puablico vy la division de la competencia contencioso
administrativa

La Constitucién sancionada el 3 de junio de 1988 en el acapite de “Politica
Administrativa™ ha regulado las bases de acceso, permanencia y remocién de la
funcién publica.

Se mantienen las cuestiones inherentes a 1a estahilidad propia de los agentes,
inhabilitacion por condena por delitos contra la Administracion, responsabilidad de
los agentes, responsabilidad de la Provincia y los Municipios por los actos de sus
dependientes y la accion vmdlcatona de los imputados de delitos conira la
Administracion Publica.

Se han incorporado los siguientes aspectos que, a panir de esia sancion,
tienen jerarguia constitucional:

1. igual remuneracién por igual tarea;10

w

Laley n® 1, del 22 de mayo de 1958 (B.O. n® 1 del 1/12/59), olorgd un plaze de 2 afios para el cumplimienio de esia
manda vonstitucienal de residir en la Provincia.
“ Ar.18.
® An. 19,
¢ A 20,
; Art. 22, Concordante con el arf. 1,112 del Codigo Civil.
Art. 23.
* Art. 137, inc. 2°, ap. d).
' pd, 4@,
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2. tendencia al Estatuto Unico;11

3. la remocién de los agentes que ingresen fuera de las condiciones
previstas en la Constitucion 12

Es importante esta disposicidn dado que marca un acotamientio del contenido
de la relacion de empleo publico en su distincion con el trabajador coman.
Entendemos - y mas adelante o desarrollaremos - gue €l cumplimiento del
recaudc de la legalidad no es so6lo un bloque de compromiso para la
Administracion, sino que también el administrado que asume una funcion a
sabiendas que lo hace en violacion de las normas, debe ser pasible de ese
quiebre de la legalidad .13

Prevé una novedosa modalidad de “citacién obligaioria” para los agenies
ptiblicos que fueren causante de los hechos que determinen la promocion de un
pleito contra ta Administracion.i4

Entendemos que ia citacion no expresa ni la existencia de la responsabilidad
de ta Provincia por el hecho demandadco (excluiria a los actos como declaraciones
unilaterales} ni, a su turno, la culpabilidad del agente en la produccién de tal
evento. Simplemente parecierz que, en principio, la citacion tiene como objeto
integrar la litis -"la reiacion procesal®™ a fin de coadyuvar con la Administracién en
la defensa de sus derechos.

Finaimente esta norma hace responsable al representante legal que omitiera
cumpiir con esta convocatoria.

Fija, finalmentq, la compeizncia contencioso administrativa laboral como
atribucidn de las CAMARAS DEL TRABAJO de la Provincia.

Dice gue: "Hasta que se reglamente por Legislatura la atribucion de
compelencia a los tribunales de grado en materia contencioso administrativa, ...
en materia contencioso administrativo laboral, tendran competencia exclusiva en
instancia Gnica las Camaras del Trabajo de cada circunscripcion judicial™15 .

Para uno de los coautores dz éste capitulo, Hugo Frare. esta reglamentacion,
quesi bien mejora la situacidn de los agentes puablicos en su relacién con la
anterior Constitucion, ha provocado a nuesiro juicio una confusidn de la esencia
del sistema publico de relacién de empleo publico; dado gque la especificidad del
juzgador discernido se encuentra comprometida con 2 valoracion habitual de l2
relacién taboral comin, distinta - segon consideramos - al empleo pablico. Otros,
por las mismas razones apuntadas mas arriba, entendemos que ese
discernimiento es correcto, sin pzrjuicio de que no puede establecerse a priori 13
superioridad de un reparta o el oiro,

oan. 4s.
2 A 53,
™ En tal senlido veremos el casa *SERANTES" de la Corle Suprema de la Provincia de BUENOS AIRES: citado en

1B‘EL}’&SIO. Alftedo; Eslabilidad y régimen disciplinario para el Empleo Publico; ed. Mora Libros; A® 1995,
Arl. 57.

" Art. 14 de tas Disposiciones Transitorias Comespendientes al Poder Judicial; concordante con lo establecido en el
arl, 209, 2° parrafo,
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1.4.3 La naturaleza de la relacién de empleo piablico municipal.

Esta cuestion registra alguna controversia, ain entre quienes integramos este
equipo de investigacion.

En la mayoria de los estatutos laborales municipales la relacién contractual es
definida como de derecho administrativo {vgr..art.67 de Allen) y asi ha sido
considerada por la jurisprudencia de tas Camaras Laborales (ver infra}, en tas que,
ia nueva Caonstitucion de 1988 ha delegado la competencia contencioso
administrativa laboral.

No obstante, cabe aclarar que el tratamiento del perseonal sin estabilidad ha
sido disimil segln las regulaciones de cada Municipio, capitulo en el cual, con la
sola excepcion del Municipio de Cipolletti (ver mas abajo), no se ha encontrado
una regulacion precisa y, en rigor, puede decirse, se ha operado de rmodo erralico
y discrecional.

En lo que hace al personal permanente, en todos los casos, en coordinacion
con las reglas constitucionales, ahora el art.51 de la CP, se reconoce el derecho a
estabilidad propia en el empieg, esto es que no pueden ser despedidos sino como
conclusion de la comisién de una faita o faltas debidamente comprobadas en
sumario en el que se asegura la defensa en juicic. El nombramienio se condiciona
a la superacion de concursos de antecedentes, oposicion y/o examen y la primera
vez tendrd caracter de provisorio por 6 meses, para el personal de los tres
poderes.(cfe. estatuto Allen y art.5 Ley 811, que rige en todos los municipios
donde no se ha dictado estatuto). La estabilidad alcanza al grupo, categoria de
revista y funcidn. (vgr. art.3°de Estatuto de Allen, 12 de la Ord. 002/81 de
Cipolletti, art.6 de la Ord.20/23 de Cnel.Belisle, art.3° de la Ord.037/94 de
Chichinales). Se exceptla de |a estabilidad en la funcién a los agentes del tramo
de conduccidn. En caso de aprobarse una reestructuracién organica que suprima
el puesto del agente, debera reubicarselo, respetando la categoria aicanzada,
como asimismao la retribucion total que ostentaba.

£n diversas oportunidades, algunos municipios, han dispuesto el ingreso de
personal a la planta permanente por vias alternas a la de los concursos. En un
fallo de suma importancia el STJ, fijo posicion al respecto. En "Di Salvo, Domingo
y Otros c/Municipalidad de Allen s/Reclamo s/inaplicabilidad de Ley’
{expte N0.10047 /94/STJ), la Camara del Trabajo de General Roca, habia dicho
gue al obviarse los concursos l0s accionantes nunca habian integrado el plante!
permanente de la demandada, careciendo de estabilidad en sus empleos, que ello
surgia, doblemente, de la prescripcion estricta del art.51 de la Conslitucion
Provincial y del mismo art.6, inc.a, de la Ley 811, que también prevé la falia de
gstabilidad del personal designado sin el recaude constitucional del concurso. En
la especie, ademas, tampoco habia transcurrido el plazo de seis meses gque, para
todas las designaciones, establece como requisito previo para alcanzar la
estabilidad, e! citado art.5 de ia misma ley. El Superior partiendo de la premisa
factica de que, efectivamente, los actores no habian concursadc dijo que,
precisamente en la sesion del 27 de Abril de 1988, el tema habia sido tratado por
la Convencidn Constituyente y se sefald que la finalidad de la clausula
constitucional era "que se les priva de estabilidad a aquelios que no sean
designados conforme Io determina esta Constitucidn y las leyes que la
regalmenten. En consecuencia incurrimos en un exceso al establecer que esas
designaciones carecen de valor. Un exceso que anie una interpretacion
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demasiado estricta lleve a consecuencias no deseables. Por ejemplo: ia nulidad
de los actos que esos funcionarios pudieran legar a realizar™ (Convencional
Martinez). £n e} falio recurrido, la Camara, entendidé también que, en la especie,
"tampoco era aplicable (subsidiariamente como pedian los actores) la LCT, en aras
de obtener ja indemnizacion por despido, al sostener que “el ant.2 de la LCT
dispone que este plexo no es aplicable a los dependientes de la administracion
municipal, salvo que por acto expreso se los incluya en ese régimen o en el de las
convenciones colectivas”, citando en su apoyo la sentencia de la Suprema Corte
dada en la causa LEROUX DE EMEDE (Fallos 314:376). Este criterio fue
reiterado por el STJ en sucesivos failos. 16

Como decimos mas arriba, solo Cipolietii regld por un lado, por separado y
ordenadamente, el Régimen General (Ord.002/31), cuyas regias san analogas a
las que veremos mas abajo ( como caso tipico ) al de ta regulacidon de Allen ¢ a la
de {a Ley 811 y por el otro, el Régimen para Personzl Transitorio, ello por cuanto
la Ordenanza referida excluia de sus previsiones ai personal contratado para
Obras, servicios y/o tareas determinada .

Especifica que el ordenamiento es aplicable solo al personal “transitorio” que
sea deslinado a’ “obras por administracidon que realice la Municipalidad”,
(Ord.24/88), Por el anl.3° sujeta a dicho personal a las reglas del Convenio
Colectivo de Trabajo {N°® 76/75) y supletoriamente (art.10) remite a la ley 22.250,
del personal de la construccion, pero excluyen los pactos salariales derivados del
mismo convenio y autoriza al ejecutivo municipal a fijar ias remuneracicnes.
Establece especificamente que dicho personal no goza de estabilidad propia vy
podra ser removido en cualquier momento. Fija como indemnizacion al concluir |a
relacién el monto equivalente al 12% del total de lo percibido por el obrero durante
su vinculacidn con el municipio. En ese mismo régimen en relacion al personal
técnico y profesional se lo sujeta a las condiciones precisas de su contratacién y
subsidiariamente a las disposiciones del derecho administrativo, establece
también ia responsabilidad de los funcionarics para ef caso gue la permanencia de
dicho personal contratado exceda al plazo de obra. Si la Municipalidad rescindisra
el contrato de este personal ante tempus y lo hiciere sin causa, debera
indemnizarlo conforme la regla del art.95 de la LCT (indemnizacién equivalente al
50% de la indemnizacion fijada en el art.245, cfe.arts. 250 y 247).

Al tener que ftratar el 1dpico, el STJ, definio, en "PEREIRA, Juan
c.Municipalidad de Cipolletti s/Ordinario s/Inaplicabilidad de Ley” (153/92), que la
Ordenanza 24/88 al referir a las condiciones generales de trabajo previstas en la
Convencion Colectiva 76/75(Régimen del obrero de la Construccidn}, solo lo ha
hecho a efecios de definir las caracteristicas generales de estos-obviando
descripciones que aparecen en aguéllas- situacién que surge de modo evidente
en tanio en el art.4 hace mencion expresa de la inaplicabilidad de las condiciones
economicas de dicho convenio que seran establecidas por el Ejecutivo Municipal,
segun expresa facultad que se le otorga. Hay pues, un régimen especial fijado
para dichos trabajadores en el ambito de la comuna, relacidbn gque la aludida
norma califica de mode expresc como “relacion laboral administrativa’,
despejando cualquier duda al respecio. Por elio entendié que se trataba de un
ejercicio legitimo de la autonomiamunicipal.

En un caso basado en supuestos de hecho diferenies, Tilleria c.Municipalidad
de Cipolletti, (sucesidn ininterrumpida de contratos a plazo fijo, con algunos
periodos no cubiertos por contrato alguno) la Camara lia. del Trabajo de Cipoiletti,
entendié que por un lado no podia cuestionarse la capacidad de los Municipios

Y LOZADA., Ezequiel y LOZADA, Martin, El Derecho Piblico de Rio Negro. EA.FHESTRADA, Gral.Roca, 1854.

Consejo Federal de Inversiones 199
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados ) Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

para regular las cuestiones del emplec municipal, que ello era producto del
reconocimiento de su autonomia {facultad que habia sido discutida en algunos
fallos de la Camara la. de esa ciudad), pero que esa facultada como la del
Congreso de la Nacién o la de |2 Legislatura Provincial, estaba timitada por los
minimos constilucionales, en la especie ei referido a la proteccion contra el

despido arbitrario® por lo que correspondia aplicar, en ese caso, analdgicamente
la LCT.

A posteriori, llenando otro vacio legal, también Cipolletti, reglo por ia
Ord.043/92, los restantes casos de personal transitorio, fijando un régimen
particular para todos aquellos que no ingresasen a la planta permanenie, a
condicion de que el plazo no exceda el afo (12 meses) de permanencia, permite
su contratacion directa (sin concurso) y debera ser fundada por el Intendente
municipal, bajo pena de nulidad. Los sujeta a las mismas obligaciones que los
agentes de planta permanente regiados por la Ord.002/81 y gozan de los mismos
derechos con excepcion de: a) la estabilidad; b) el derecho a indemnizacién por
fallecimiento; c¢) licencia por enfermedad una vez vencido el plazo de
contratacion; d) al preaviso; €} puntaje o calificacion con destino a un concurso
posterior para ese cargo o cualquier otro en el Municipio. Fija también una regla
de dudosa validez cual es que si la permanencia se prolongara mas alla del ano
previsto como maximo, el agente no tendréd derecho alguno a salario, asumiendo
el agente, dice, como propio el perjuicio sufrido como una carga de su propia
responsabilidad. '

Han dictado su propio estatuto laboral, 10s siguientes municipios: Allen, Catriel,
Cipolletti, Cnel.Belisle, Chichinales, Chimpay, EI Bolson, General Conesa,
General Roca, Ingeniero Huergo, Maquinchao, Bariloche, Sierra Grande, Viedma.
Los restantes se rigen por la ley provincial 811, dictada especificamente para
reglar el empleo municipal, debiendo anotar que muchas de las instituciones de
esta ley son adoptadas en los estatutos locales, sancionados, con excepcion del
de Coronel Betisle que data de 1973, a partir de 1984. En algunos casos, como en
Sierra Colorada se aplica supletoriamente a la ley 811, ia ley 1844 que regla el
estatuto de los agentes del Estado Provincial.

Y ias restantes, en su generalidad, han dictado normas complementarias de la
Ley 811, provincial, dictada para reglar justamente las relaciones laboraies de los
agentes municipales. En su caso, como en ing.Jacobacci han dictado reglas de
ascenso o escalafon y se haya proyeciado el estatuto, a la espera de sancion por
el Consejo Deliberante local.

En todos ios casos la estructura y principios normativos son similares y
guardan una analogia pronunciada, en las reglas basicas, con la referida ley 811.
Solo podria anotarse como regimenes particulares los disefados por la
Municipalidad de Cipolietti para los contratados y los obreros municipales contra-
tados para obras, que hemos de considerar mas adelante.

En su mayor parte definen tres tipos de relaciones: a) la de {os funcionarios
electivos o designados, excluidos del régimen, por supuesto; b) la de los sujelos a
comisiones transitorias u honorificas o los contratades para obras o servicios
determinados y c) los empleados permanentes que son objeto de la regulacion
mas pormenaorizada. En Allen también se hace referencia al personal de Gabinete
(art.5, Ord.068/94), que cesa con la autoridad que lo designo. (idem Catriel). -

V7 proteccion que, al entender de la Gamara, estaba ya en el sentido del art. 17 de la Constitucion de 1937, que hemos
citado mas arriba y que no desaparecia en la de 1888.
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1.4.3.1 El emplec publico en la "emergencia”.

Por el art.6° de la Ley Municipal de Catriel n°124/92, que declaré en el ambito
de la Municipalidad de Catriel el estado de emergencia, econémica, financiera y
administrativa, dando prioridad al ajuste financiero y la reforma municipal, se
prohibio la contratacion de personat por un aflo. Se suspendié durante ese tiempo
el ingreso de personal a planta permanente y disponia que 1as designaciones gue
contraviniesen tal regla serian nulas y no producirian ningun efecto, sin perjuicio
de las responsabilidades que le competan al funcionario actuante. Mediante esa
ley se autorizaba al Poder Ejecutivo Municipal a reubicar el personal y a revisar
los regimenes laborales, autarizandolo a poner en ejecucion las reglamentaciones
al Estatuto vigente, se eliminan las recomposiciones salariales de todo iipo.
Faculta al PEM a disponer ia baja de agentes que, gozaren o no de estabilidad y
también lo autoriza a disponer el cese de empleados y obreros que hubiesen
alcanzado los requisitos de la ley 2432 de régimen previsional que rige en el
ambito provincial tanto para los empleados provinciales cuanto que municipales
(ver comentario infra).

Los agentes municipales podian también optar por un régimen de retiro
voluntario. EI acogimiento al retiro implicaba la extincidn de la relacion de empleo
publico y derecho a una indemnizacion igual a la del art.245 de la LCT. Los
agentes acogidos al retiro no podran reingresar en el lapso de cinco afos.

1.4.3.2 Empleo Piblico y Contrato de Trabajo Privado. Distinciones y
similitudes. El contrato de empleo pablico temporario.

En principio, adherimos a la corriente doctrinal que evita distinguir enire
“funcionarios" y “agentes publicos”; salvo por el distinto nivel de responsabilidad y
las diversas funciones, ambos son empleadas publicos, tanto que hasta la
Canstitucion Nacional sostiene que “El presidente y vicepresidente disfrutan de un
sueldo pagado por el Tesoro de la Nacién, que no podra ser alterado en el periodo

de sus nombramientos. Durante el mismo periodo no podran ejercer otro empleo,
.18

Naturalmente que si recordamos el principio del Codigo Civil que dice que:
"“Cuando mayor sea el deber de obrar con prudencia y plena conocimiento de las
cosas, mayor sera la obligacion que resulte de las consecuencias posibles de los
hechos"19 : podemos admitir 1a distincidn entre un personal de ejecucion y uno de
conduccidon, pero no por la distinta naturateza juridica de su ingreso vy
permanencia en la funcion.20

"® Confr. art. 92, Constitucion de 1994, anterior 79.

% Ar, 902, CC.

¥ E| debate se plantea entre MARIENHOFF, op, cit., T Il B, pag. 33 y ss. con FIORINI, Barlolomé; DERECHO
ADMINISTRATIVG; T2 |; pag. 770 v s5.; GORDILLO, Agustin; Tratado de DERECHO ADMINISTRATIVO; T° |; pag. X-2
y s5.; DROMI, José Roberto; DERECHC ADMINISTRATIVO; pag. 286; ed. Ciudad Argenlina; A® 1994,
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o5,

En doctrina se discute, sobre la existencia de una diferencia sustancial en
cuanto a la naturaleza juridica entre el contrato de empieo piblico y el contrate de
trabajo comin,

En éeste capitulo, debemos advertir que mantenemos también entre los
integrantes del equipo de investigacidn alguna diferencia: mientras que para Hugo
Frare, guien es coresponsable de éste capitulo en la investigacién, existe una
diferencia sustancial. Afifma que, tal vez, elio no sea tan claro en la observacion
de la relacién laboral dasde la 6plica del trabajador, y hasta ciertas niveles de
jerarquia; pero lo que “... caracieriza al empleado puablice es la naturaleza de la
actividad que ejerce. Es decir la realizacion de funciones esenciales y propias de
ia Administracion Publica"21 . Para Douglas Price, quien sigue a Guibourg, en
cambio, el contrato de empleo publico tiene las mismas notas caracteristicas que
el de empleo privado solo distinguido por algunas paricularidades dez la
reglamentacion que puede variar en cada c¢aso como puede igualmente suceder
en el caso privado. Afirma que, en primer fugar hay que distinguir cuatro tipos de
casos : a) los de los agentes incorporados regularmente al régimen del empleo
ptblico municipal, respetando las reglas constitucionales y legales y que gozan,
por ende, de la estabilidad denominada perfecta, b) la de los agenies que pueden
pertenecer a otros estatutos regulados por el municipio, como el caso de los
obreros municipales de Cipolletti regidos por una Ordenanza especifica gue los
asimila al régimen de la ley 22.250 de obreros de la construccion y finalmente, ¢)
el de agquelios que expresamente sean incluidos en el régimen laborai comun y d)
el de los contratados bajo formas “ad hoc”, fuera de cualquier régimen especifico.
Y la distincién adquiere importancia porque es bajo esta dltima ferma en donde se
producen los mayores abusos y dislates de la administracion. Bajo esta forma se
contrata por afos a persenal burlando el requisito constitucional del ingreso por
concurse y finalmente. cuando se io despide, se completa la arbitrariedad
pretendiendo que, por aquel vicio de origen, ningun derecho tiene el empleado.
En suma considera que ta Corte Suprema de Justicia, no varié su jurisprudencia,
como habia entendido alguna doctrina ante el conocide caso Leroux de Emede.
sino que tipificd dos tipnos de casos: Ios del tipo "DEUTSCH" o "ZACARIAS",
calificados por el caracter innominado de la contratacién y la ausencia de
sometimiento a un régimen plblico determinado y los del tipo "GIiL” ¢ "LEROUX"™
en los que o bien e! dependienie del estado estd sometido a un régimen juridico
especifico. Ello para sostener que en el primer tipo de casos, |a interpretacidn
integrada del orden juridico no puede conducir sino a aplicar el régimen laboral
comin, gue no- podia darse el caso de empleados publicos no regiados vy
consecuentemente sin derechos. Que, tampoco podian, ni el congreso de la
nacion (al regular ei empleo publico nacional), ni la legisiatura provincial o los
cuerpos deliberantes municipales (al hacer fo propio en sus respectivos niveles)
violentar los "minimos constitucionales™ que protegen el trabajo, tales como, por
ejempio, la proteccidon contra el despido arbitrario (del cual la estabilidad dei
empleado publico es una forma mas perfeccionada).

Frare, en cambio, afirma gue se trata, de una contratacion de derecho publico
que, desde su inicio, tiene condiciones gue la distinguen del acceso al contrato de
trabajo celebrado entre pariiculares.

Es obvio, dice, que, debe estar sujeta a las reglamentaciones gue se dicten a
los efectos de su regulacion; pero no es menos obvio que la discrecionalidad en el
manejo del ingreso del personal a la funcidn publica, sin el requisito de publicidad
concursal indispensable, es violatoria del derecho positivo y conlribuye a
deteriorar tanto la imagen como el funcionamiento efectivo de Ia administracion.

' DROM, op. cit, pag. 286.
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Parte, entonces, de la base que la relacién de empleo pablico es un vinculo
contractual mas del Estado, por lo tanto no es ajeno a los sistemas generales de
- contratacion que prevén, por ejemplo, e} articulo 98 de la Constitucién Provincial,
en un sentido concordante con lo establecido en las leyes 286 (Obras Pdblicas),
847 (Contabilidad Publica) y 1844 (Régimen de los empleados publicos
provinciales) 22 .

La identidad y aplicabilidad de los principios de contrataciones de otros
regimenes debe considerarse por la proximidad analogica sustancial que informa
ambas actividades de la Administracidén, pero a mayor abundamiento la propia
reglamentacion de la ley de contabilldad establece las condiciones que
excepcionan el principio del CONCURSO para la contratacion de tecnicos,
profesionales o especialistas; partiendo del principio general del concurso para su
acceso a la relacion publica.23

En igual sentido debe interpretarse el sistema de contrataciones como dentro
de los principios generales del procedimientc administralive, reglado por la ley
2.938. En este orden normativo se establece que "Los actos administirativos se
producirdn por el 6rgano competente, mediante el procedimiento que, en su caso,
estuviere establecido, debiendo ajustarse a los siguientes requisitos ... e) Previo a
su emision, deberd haberse cumplido con todos los procedimientos previstos,
.24

Los “procedimientos” dehen respetar, naturalmente, el derecho subjetivo
constitucional de los ciudadanos con aspiracion a ingresar “al empleo”, tal como lo
sefialaba mas arriba25

Asi, sigue sosteniendo Frare, en el caso "Dl SALVO, Demingo y otros cf
Municipalidad de Allen s/ Reclame s/ Inaplicabilidad de Ley” (expte. n°® 10047-
STJ-84), atribuy6 una importancia decisiva al acto administrativo de designacion
y, paralelamente, a su legitimidad o no para producir el ingreso al plantel de
agentes municipales de los actores. La violacion del procedimiento, es decir ia
carencia del concurso para acceder a la funcién publica, definic que los actores
fueran separados del puesto trabajo que ocupaban y que no fueran indemnizados
mediante el pago de la tarifa dispuesta en el derecho iaboral comun para el
despido incausado,26

Otra nota distintiva de lo que seria la materia vy el proceso contencioso
administrativo laboral (como lo menciona la Constitucién), en su relacion con la
accién de derecho del trabajo comun, lo da, dice Frare, la posibilidad de la
Administracion de oponer su propia torpeza.

Esta es, pues, la condicidn esencial para la promocion de la accion de
lesividad que tiende a la preservacion de la prermogativa estatal de “... someter a
revision judicial aquellos actos que resulten perjudiciales a sus intereses.
Precisamente para equilibrar 1os intereses publicos con los intereses privados,
dado que éstos no pueden quedar sujetos a las variedades de la Administracién,
es que el ordenamiento juridico ha arbitrado este mecanismo de la lesividad para

# De obras pUblicas, conlabilidad y concesidn de obras publicas. La ley B4T establece que "En todas las
contrataciones se deberd asegurar: 2) La IGUALDAD de los posibles oferentes; b) La defensa de los intereses
colectivos y de 1a hacienda pablica provinciat y ¢) La posibilidad de determinar la respansabilidad inherente a
los funcionarios que intervengan” (conf. arl, 1°, decreio reglamentario 404/66 y modit.).

2 yerar. 15, inc. |, ap. h).

2 AR 12, inc. €), ley 2.938,

% Conf.an. 16, C.N., ya citado y MARIENHOFF, op. cit, T lilB;pag. 114.

2 Conlr. arl. 245, lay 20.744.
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gue, con la méxima garantia para el particular, pueda privarse de efectos a ios
actos de la Administracion ..."27

Tanto la NACION - como se explica mas abajo - como la PROVINCIA DE RiO
NEGRO carecen de un CODIGO PROCESAL ADMINISTRATIVO, por lo que no
mencionan en sus ordenamientos el instituto de la ACCION DE LESIVIDAD. Elio
no es Obice para que se apligue reilerada y pacificamente, tal como surge de la
abundante doctrina y jurisprudencia existente28 .

La NACION, por ejemplo, participa de la situacion de RIO NEGRO, donde el
articulo 20 del decreto 819/80 (actual 21, de la ley 2.938), establece que “El Acto
Administrativo de nulidad absoluta se considera irregular y debe ser revocado ¢
sustituido por razones de ilegitimidad, ain en sede administrativa. no obstante, si
el acto estuviera firme y consentido y hubiere generado derechos subjetivos que
se estén curnpliendo, sélo se podra impedir su subsistencia y la de los efectos aun
pendientes mediante declaracidn judicial de nulidad”29 |

Es decir que - adn cuando no lo dice expresamente con la palabra "lesividad”
nuestro sistema procedimental S| PREVE esta accion para nulificar los ACTOS
LESIVOS DEL INTERES PUBLICO.

Asi lo dice, por el ejemplo, el maestro MANUEL MARIA DIEZ: “De acuerdo con
ello no obstanie la nulidad o irregularidad del acto la Administracién no puede
revocarlo en sede administrativa, debe acudir a la via judicial, apareciendo Ia
“ACCION DE LESIVIDAD" como el dnico remedio extintivo del acto. Relacionado
con esto, el articulo 27 de Ia ley 19.549 dice: “no habra plazo para accionar en ios
casos en que el Estado o sus entes autarquicas fuesen actores, sin perjuicio de lo
gue corresponda en materia de prescripcién’... “.30

La doctrina y la jurisprudencia han dicho, reiteradamente que: “El principio
segun el cual “nadie puede alegar su propia torpeza™ no rige en derecho publico
contra la Administracion, la que en supuesto de nulidad absoluta, AUN
MEDIANDO TORPEZA DE SU PARTE debe revocar ios actos ilegitimos que haya
dictado o, en caso que ello afecte el principio de estabilidad, PEDIR
JUDICIALMENTE LA NULIDAD DE SU PROPIO ACTO"31 .

En materia de empleo publico esta posicién doctrinaria ha sido receptada (en
lo sustancial) en el caso *“SERANTES” dictado por la SUPREMA CORTE DE LA
PROVINCIA DE BUENOS AIRES y citado por Alfredo BELASIO32 ; que en su
parte sustancial resuelve que: "..el acto de designacion del agente resulta
irregular cuando no se ha respetado el derecho a la carrera administrativa del
personal de planta permanente, con igualdad de oportunidades para la cobertura
de cada uno de los niveles y jerarquias previstas sobre la base de calificacion y
antecedentes”; “... la irregularidad en el acto de nombramiento torna ilegitimo el
acto por el cua! se dispone la cesantia del agente, sin que por éste se encuentre
afectado su derecho a la estabilidad en el empleo, dado que dicha garantia sélo
ampara a las designaciones efectuadas conforme a la carrera administrativa™®, ..
quién asume un cargo publicc en circunstancias de quiebra institucional, debe

Y DROMI, José Roberto; Proceso Administrative Provincial; pag. 38/39; ed. Unsta; A® 1877,

™ El institulo de ta CARGA DINAMICA DE LA PRUEBA tampoco esta reglado, lo que no obsta a su aplicacion
reilerada, 1ambién.
™ Ver an. 27, ley 19,549,

* Deresho Procesal Administrative; pag. 307/8; ed. Plus Ulira; A° 1986; ullima edicién aciualizada poer el Prof.
HUTCHINSON, Tomés.

3 Ver ef caso "Ruiz Vllllanueva. Arturo ¢f BHN; JA-1980-1V-T7 y 55,
¥ ESTABILIDAD Y REGIMEN DISCIPLINARIO PARA EL EMPLEQ PUBLICO; Mora Libros; 1995; pag. 31,
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asumir igualmente las consecuencias de su cese, cuando esa guiebra es
reparada®33 . -

Mas abajo este autor se expresa en sentido coincidente con la cita del maestro
DIEZ que se mencionara supra, citando la norma equivalente a nuestro articulo
21, de la ley 2.93834 , y dice: “Ei art. 17 de la ley 19548 dispone que, aun
tratandose de actos afectados de nulidad absoluta, si el acto estuviere firme y
consentido y hubiere generado derechos subjetivos que se estén cumpliendo, sdlo
se podra impedir su subsistencia y la de los efectos ain pendientes mediante
declaracion judicial de nulidad. Asi pues la administracion necesitara recurrir a |a
via judicial para pedir la declaracion de nulidad de una designacién efectuada en
violacion a las normas vigentes'35 .

Es pues, la lesividad36, el camino indicado para revisar las decisiones
originariamente ilegitimas mediante las que se han otorgado en forma indebida
derechos a los agentes publicos *faciicos”. Por ésta via se pueden revisar tanto
los ingresos (lo mas) como algunas vicisitudes inherentes al devenir contractual
COmMo ascensos, premios, etc..

Douglas Price aclara que ello no empece a sus conclusienes, por cuanto no se
discute que quien no haya accedido a planta permanente por via del concurso no
puede gozar del beneficio de ta estabilidad propia o perfecta, sino que se afirma
que en los casos en que la administracién contrata bajo férmulas innominadas, sin
someter al agente a régimen publico aiguno no puede considerarse que no existe
proteccidon alguna para el trabajador. y que el erario pablico resultarda mas
protegido con establecer la solidaridad pecuniaria de los funcionarios que
autoricen contrataciones de este tipo, al margen de todo estatuto o de las
previsiones presupuestarias y no suprimiendo el derecho a resarcimiento de
quienes la administracién usufructda durante mucho tiempo su trabajo y luego lo
despide. No se trata de limitar la capacidad del Estado para atender el bien
comtn, lo que le da las prerrogativas sefaladas, como la de alegar ta propia
torpeza, pero si algo ha variado el concepto respecto de la relacion entre el
Estado y el ciudadano, es en el avance de la responsabilidad de aquél por los
actos que causen perjuicio a éste.

El debate no ha lerminado, por supuesto se tratara en cada caso particular de
hacer Ios distingos adecuados.

* vsar falio: "SERANTES, Néslor Javier contra Municipalidad de San lsidro s/ Demanda Conlenciosa Administrativa”;
SCBA; La Plala, 5 de abril de 1988.

™ =ote articulo dice: VEi acto administrativo de nulidad absoluta, se considera regular y debe ser revocado o
sustituido por razenes de llegitimidad, aiin en sede admlnistrativa. No obstante, si el acto estuviere firme y
consentide y hubiere generado desechos subjetives que se estén cumpllendo, §6LO SE PODRA IMPEDIR SU

SUBSISTENCIA Y LA DE LOS EFECTOS AUN PENDIENTES, MEDIANTE DECLARACION _JUDICIAL DE
NULIDAD".

T op. cil., pag. 32.
¥ paor accion o reconvencion.
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1.4.3.3 Discusién sobre la necesidad de reintegracion del sistema
jurisdiccional administrativo en Rio Negro

La CONSTITUCION DE 1988 ubico la jurisdiccién “contencioso administrativa
laboral’37 en las Camaras del Trabajo de cada circunscripcion judicial,

respetando la competencia territorial segin o establecido en el at. 209 de la
misma.

Esto, segun Frare, que sigue la IGgica de la discusion anterior, ha provocado
una corriente contraria a |a especializacién en el juzgador, que se ve sometido a
I6gicas distintas propias de las materias en las que les toca intervenir,

Afirma que parte de la corriente que opina que la relacién laboral comun tiene
principios y contenidos ontoldgicamente distintos de |a relacion de empleo publico.
Que en la primera se prioriza el lucro por parte del patrono y la caiidad tuitiva del
trabajador por parle del sistema juridico; cuando el fundamentc principal del
empleo plblico es la finalidad insita en este tipo de conlratacion estatal vy,
fundamentaimente, la preservacion de \a legitimidad dei obrar estatai.

Que la falta de especiaiidad determina que existan falios que contengan
afirmaciones tales como la siguiente: "En el dereche laboral argentino no funciona
la autonemia de la voluntad, ni el trabajador trabaja voluntariamente en el puesto

de trabajo, ni el empleador le varia las condiciones esenciales del contrato a su
voluntad ..."38 .

Que declarar la aplicabilidad dei “derecho laboral comin™ contradice lo resuelto
por el STJ cuando dijo: “Dentro de este criterio ya tuve oporlunidad de sefialar en
mis votos en "ACHAREZ"(Se. 127/20) y "COLLINAQ" (Se. 128/90), referido a la
relacién de empleo publico, las particularidades que ésta exhibe respecto de ia de
empleo privado. Sostenia aquellas ocasiones que *“... no son so6lo los
administrativistas quienes asi lo expresan. Autores como Krotoschin (*Tratado
Practico de Derecho del Trabajo" ...), Bidart Campos (“Tratado de Derecho del
Trabajo dirigido por Deveali, T Hi, en particular pags. 170 y ss5), VAZQUEZ
VIALARD ("Derecho de! Trabajo y de la Seguridad Social", T. |, pag. 13), aln
cuando aludan a cierta tendencia doctrinaria a no aceptar la distincion entre
empleo publico y privado, destacan ia preeminencia del criterio sentado
reiteradamente por ia Corte Suprema en el sentido de que salvo excepciones
pertinentes, cuando el empleador es una Administracién Publica las relaciones se
rigen por el derecho administrativo”3g .”

Por ello, Frare propone promover una revisioén de |a division de la competencia
procesal administrativa, propugnando una reunificacién del juzgamiento de la
actividad practica y concreta del Estado, desarrollada a través de la
Administracion Publica, a efectos de recuperar un sistema que atienda
congruentemente a los fines plblicos desde una dptica iuspublicista. Sostiene que
esto no implica el abandono de ia tuiela de los derechos de los administrados
(sean agentes publicos © ne) sino gue, por el contrario, atiende a una correcta
concepcion de la actividad estatal con una justa atribucion de derechos vy
obligaciones y una distribucion legitima de los recursos publicos puestos en juego.

¥ Ver aticulo 14, de las Nermas Complementarias de la CONSTITUCION DE RO NEGRO..

* Autos: "PAREDES, Huge Alberle of MUNICIPALIDAD DE CIPOLLETTI s/ CONTENCIOSO ADMINISTRATIVOS;
Exple: N°5100- ta. CT -95 -.
* Ver "PEREYRA", Se. 5.7.J. afio 1992; fofio 371: T I,
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Desde el punto de vista de Douglas Price no se ve que exista dificultad para
una u otra solucion, puesto que ia “especialidad de los fueros no debiera afectar |a
consideracién del mismo orden juridico, aunque sabidos son los reproches de los
especialistas de cada materia del derecho, hacia los de otra, atribuyendo
incompresion,

1.4.4 Efcontrol patrimonial de los agentes publicos

Finalmente, se hace notar que no existe la obligacidon constitucional de realizar
una manifestacidn de BIENES al ingreso a la funcidn publica para todos los
agentes. Aunque en la Ley Organica de Municipios (art.20) se dispone que los
funcionarios y autoridades electivas deben formular una declaracién de bienes al
inicio y a la finalizacion de su gestion. En General Conesa, por ejemplo, se ha
extendido tal obligacién a las autoridades electas, funcionarios poliiicos y debera
comprender al conyuge y personas a cargo. (Ordenanza 1010/80, en la que se
establece que la declaracién jurada deberd ser formalizada ante el Juez de Paz
de la localidad.

Tampoco se cumple en forma estricta con lo establecido en la ley n® 7, de la
Provincia de RIO NEGRO, que en su articulo 1 dispone que los miembros de los
poderes Legisiativo, Ejecutivo y Judicial, los de las Municipalidades entidades
autarquicas provinciales y demas funcioanrios y empleados dependientes de 10s
mismos, deberan efectuar bajo juramento una manifestacidén de todos sus bienes |
réditos y sus fuentes cualquiera se a su naturaleza y procedencia , asi como de
sus deudas, en forma que permita extalbecer con exactitu la situacion de su
patrimonio, el de su cényuge de la que no estuviere separados, iegalmente o de
pecho, sin voluntad de unirse y de los consanguinecs en primer grado a su cargo.
Tal declaracién debia ingresar a un Registro de Declaraciones Patrimoniales que
se creaba por la iey. Preveia una multa para quienes omitieran fa manifestacion
en iérmino, por una demora gue no pod‘iia exceder los treinta dias, en ese caso
correspondia la cesantia, Se exceptla de tal deber a los maestros y profesores
que se desempelen en tareas docentes, a los empleados que desempelen tareas
auxiliares, al personal de maestranza choferes y similares , al personal de tropa
de la policia, bomberos y guardiacarcceles; aunque autoriza al Poder Ejecutivo a
disponer que algunos empleados deban justificar el origen de sus bieneso los de
su conyuge. Fija que serd causa de exoneracion la adquision mientras ure el
gjercicio del cargo de bienes sin que se compruebe el origen licito de 105 recursos.
4G

1.4.5 Elrégimen de la Ley Provincial 811.

Esta Ley dictada por el gobierno de facto que cesara en 1973, poco antes de
entregar el gobierno a las autoridades electas, establecié un régimen que hasta
hoy pervive para numerosos municipios que en 1o basico no han dictado estatutos
laborales propias. El ant.1 define como obrero y empleado municipal a quienes
desempefian un empleo de caracter permanente y perciben un sueldo o
retribucién de la comuna y el art.62 define a la relacidn contractual existente entre
la Municipalidad y sus agentes como de derecho administrativo. Exceptua de lo
establecido en ese articulo al personal politico, a los que desempefian comisiones

4* Sancionada el 10 de julio de 1958 (B.O. 16/12/59).
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transitorias y honorificas y los profesionales contratados especialmente, asi como
al personal contratade para obras determinadas cuya actividad esié regida por
convenios colectivos de trabajo y los designados con cardcter provisorio de
acuerdo con el art.5, también excluye a los miembros de los cuerpos colegiados
electivos y a los obreros y empleados municipales cuando estos se organizaren
como empresa econdmica o industrial. El ingreso, amén de otros requisitos
generales debe cumplirse previc examen de idoneidad mediante concurso de
oposicidén, examen y/o antecedenies. Solo podran efectuarse nombramientos para
~ el ngreso que correspondan a los puestos minimes al escatafén de cada
dependencia municipal. Quienes ingresen lo hardn por un periodo con caracter de
provisono y revocable durante los primeros seis meses, al vencimiento de los
cuales se conceptian como definitivas y sus titulares gozan del derecho de
estabilidad propia o perfecta (art.5). Dicha estabilidad estad exceptuada para
quienes no sean designados conforme el recaudo constitucional de estabilidad y lo

propio ocurre con quienes asciendan irreguiarmente, respecto del ascenso asi
obtenido,

La ley regla extensamente aspecios tales como los traslados y adscripciones
que pueden ser a cualquier dependencia Nacional, Provincial o Municipal (tema
en el que, sin embargo, no se registran grandes episodios de cooperacion sino por
pedidos individuales y en general solo entre Provincia y Municipio y no entre
municipios); Licencias; Regimen Escalafonario (durante el periodo de facto lo

sueldos de cada categoria eran fijados por ley provincial como por ejemnplo la
1205 de 1977), etc.

También prevé una Junta de Calificacion y Disciplina integrada por miembros
designados por la Asociacion Gremial respectiva y por igual nimeroc de
representantes del Municipio, La ley 1957 (sancionada en 1985) dispuso que esta
Junta estaria integrada por dos representantes de los agentes municipales
designados por eleccién directa del personal, por voto secreto y obligatorio v a
simple pluralidad de sufragios, e igual nimero de representantes municipales,
disponiendo que durarian un afio en sus mandatos.

Por Decreto 62/76 (también en periodo de facto) se fijé la jornada de trabajo
del personal muncipal en siete horas diarias y treinta y cinco semanales. El
Decreto 513/83, previa facultad que se haia autoarrogado el Poder Ejecutivo de
facto mediante la ley 1631 (que dispuso gue la jornada no podia ser inferior a seis
horas diarias y 30 semanales). fij0 el horario en seis horas diarias o treinta
semanales para el personal de las categorias 1 a 18 (fuera de conduccion) y en
las categorias 19 a 22, en siete horas diarias y treinta y cinco semanales. Y para
el personal no administrativo afectado a servicios publicos asistenciales que por
su naturaleza debe cumplir turnos rotativos en ocho horas diarias y cuarenta
semanales. En una clara demostracion de hasta donde se sujetabz al orden
municipal desde el provincial durante el periodo de facto hasta se fijaba el horario
que durante el dia debian cumplir los agentes.

1.4.6 El régimen previsional y de seguro de sajud.

Finalmente hay que advertir que el sistema previsional y de seguro social del
personal municipal se haya virtualmente provincializados.

La ley 2794 (modificatoria de la 2753) fija un aporte mensual del 3,5% para los
agentes en actividad o pasividad (afiliados obligatorios directos), mas un aporte
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del 1% por cada ascendiente directo primario que incorpore, mas un aporte del
2% por cada hijo entre 21 y 27 afos gue curse estudios terciarios o universitarios
en institutos reconocidos oficialmente (en tanto el Estade debe contribuir con un
equivalente al 5,5% del salario de) afiliado directo).

La antes mencionada ley 1957 fino un aporte del 1,5% sobre el total de los
sueldos del personal amparado por la ley 811 (a la que modificaba) para ta Mutual
u Obra Social Sindical. En caso de actuacién de mas de un Sindicato (existen dos
en la mayoria de los municipios, uno de caracter nacional y otro provincial) |, el
Municipio aportara el porcentaje de los obreros no afiliados a ninguno de los
sindicatos a cada uno de l0s que tuviese actuacién en proporcion al namero total
de afiliados que luviese,

La recienie decision provincial de transferir el sisterna previsional de Rio Negro
a {a Nacidn, obliga a los municipios a pensar en la cuestion del propio sistema
previsional, ya que se hayaban integrados a aquél.

1.4.7 Regimenes concordados.

Muchos municipios se rigen por la ley 811 han dictado, el régimen
escalafonario, como complemento de la ley 811, fijando las reglas de ingreso vy
ascenso, determinando los agrupamientos (administrativo, técnico, profesional,
mantenimiento y produccion, servicios generaies) y las de los concursos (a los
que tambien divide en abiertos e internos y de oposicion y antecedenies o solo de
antecedentes segun los tramos, los que se emplean para el ingreso y las
promociones, salvo en los casos que estas son automaticas) (Cfe.Ord.006/92).
También Campo Grande, mediante la Ordenanza 008/92 establecié porcentuales
de adicional por permanencia en la categoria, que van del 40% para 2 afios de
permanencia a 85% en por siete afos, QO Chimpay fijo por Ord.37/93 ! monto de
las asignaciones familiares (como peculiaridad se anota que cuadruplica el monto
de la asignacion por hijo se fuere discapacitado). Cinco Saltos establecid un
régimen compiementario también a la ley 811, de bonificaciones al personal por
antigliedad (igual al de Allen), por tareas riesgosas e insalubres (idem) y por
funcion) y de adicionales para el personal que desarrolla funciones mas alla del
horario normal de siete horas ( hasta 10 hs.en el mes: 10%; de 11 a 25hs.: 15%,
de 26 a 40hs.: 20% y mas de 40hs.: 25%, todos porcentajes en base a la
categoria 16 del Escalafon). O establecié un sistema de francos compensatorios
por horas extraordinarias, en el que se compensa un dia por cada cuatro horas
extras.(Res.n’90/81). También CS regldmenio las compensaciones previstas en
los arts.146 a 151 de la Ley 811, restringiendo el pago de las mismas a los casos
en que se den los supuestos alli contemplados y el agente haya efectivaments
prestado, por un minimo de quince dias las funciones que 1o ameritan y en el caso
de gue a un mismo agente le correspondan dos o mas bonificaciones especiales,
su acurmnulacion no podré superar el 35% de la asignacién basica de su categoria
de revista que es l|la que debe ser tomada como referencia para el
porcentual.(Res.8996/92) Por otra Resolucion (396/93), restringié la licencia por
alencion de familiar a solamente fos casos de familiares convivienias, excepto

gque se trate de familiares en primer grado de consanguinidad ascendente o
descendente.

Un parrafo aparte merece el régimen de compensacidn establecido tambign
por Cinco Saltos para el caso de los retiros y jubilaciones del personal, que le
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reconocia hasta tres salarios normales y habituales a los agentes que renuncien a
Sus cargos para acogerse a la pasividad.(Res.296/92)

1.4.8 Reglas de estatutos laborales municipales

El personal permanente designado para cumplir tareas no permanentes no
pierde el derecho al desarrollo de la carrera,

El ascenso en la carrera depende de dos circunstancias, el transcurso del
tiempo y 1as clasificaciones, estando reglado en todos los casos que la evaluacion
se hace una vez al ano.

En varios estatutos como por ejempio en el de Allen, se preven subsidios e
indemnizaciones por fallecimiento del agente:

a) subsidio por sepelioc gque puede representar hasta el 50% del cargo
maximo del régimen en que se encontraba el agente.

b} indemnizacién por muerte, una suma igual, segun la antigiedad al 50%
(haya 10 afos cumplidos), 75% (de 11 a 20 afios) y el 100% (mas de 20 afos), de
ta asignacion mensual de la categoria de revista. Dispone dicha regulacidon que
son independientes de cualquier otra que pudiera corresponderles por la Ley de
Accidentes de Trabajo o el Codigo Civil.

Solicitada la jubilacién o el retiro, el agente tiene un derecho de permanencia,

que en Allen es de hasta 12 meses, prorrogable por razones justificadas, hasta
seis meses mas.

1.4.8.1 Régimen disciplinario.

Como parte del derecho a la estabilidad no pueden ser objeto de sanciones, ni
privados de su empleo, sino en virtud de sumario previo (cfe.art.33 Atlen).

Asimismo hay coincidencia con las faltas, que van desde el apercibimiento a la
exoneracion, pasando por al suspensién y la cesantia. (Debo sedalar que no se
hace distingo adecuadc de las consecuencias entre ia suspension y la cesantia).

El procedimiento administrativo disciplinario, debe desarrollarse con respeto a
los principios inherentes al debido proceso legal, garantizando las Constituciones
Nacional, Provincial y Carta Organica Municipal, declarandose la invalidez de lo
actuado si se violaran estos preceptos. (Cfe.art.48, Allen)

El proceso asegura ia defensa legal idonea del agente permitiéndole recurrir a
patrocinio letrado.

Cuando a criterio del instructor las actuaciones se encuentre finalizadas o
haya vencido el termino de sustanciacion del sumario y en el que se prevé la
elevacion de la causa a la Junta de Calificacion y Disciplina, la que proveera las
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pruebas que se hayan ofrecido, pudiendo dictar medidas de mejor proveer. Con-
- cluida la causa, se llamara a autos para resolver, teniendo la JCD cinco dias para
hacerlo y si no Io hiciese el agente podra solicitar pronto despacho, si tampoco to
hiciese, transcurridos los cinco dias quedara sobreseido de las faltas que se le
imputaren, en forma automatica.

Se prevé un recurso jerarquico, por ante el intendente (en Allen), quiep liene
cinco dias para resolver. A partir de la resolucién del Intendente o del transcurso
de los cinco dias puede interponer accién contencioso administrativa ante la justi-
cia, que, a partir det imperio de la nueva constitucién provincial, se haya delegada
a los juzgados (Camaras de (nica instancia) del trabajo.

Si el agente fuera suspendido preventivamente, mientras dura el proceso y se
lo absuelve, deben pagarsele los haberes de suspensién. Si una resolucion
judicial revoca la administrativa que impusiera pena de cesantia o exoneracion al
agente, éste podra optar entre su reincorporacién o percibir una indemnizacion
que se calculara sobre el total de las asignaciones. La indemnizacion ascendera al
100% para quienes tengan una antigiiedad de hasta 10 afos, al 150% para
quienes tengan una antigiiedad de mac de 10 y hasta 20 y al 200% para guienes
tengan una antigiedad superior a 20 afios. (art.58 de Allen).

La normativa de Allen, como la provincial, prevé un plazo de caducidad muy
breve para el inicio de las acciones judiciales contra las medidas administrativas y
disciplinarias: 8 meses. La sustanciacion del sumario o las acluaciones judiciales,
interrumpen 1a prescripcion. (Cfe.art.61).

1.4.8.2 Libertad de agremiacion.

Se reconoce en la totalidad de los casos la libertad de agremiacion, dandose
numerosos casos donde en el mismo Municipio los obreros se encuentran
afiliados 0 a S.O.Y.E.M. (Sindicato de Obreros y Empleados Municipales, que

tiene una Federacidn Provincial: FOYEM) 0 a U.P.C.N. (Unién Personal Civil de la
Nacidn),

1.4.8.3 Regimenes de licencia.

Los regimenes de licencias son también similares y homdiogos al del régimen
de los empleados puablicos provinciales, regidos por el Estatuto aprobado por 1a
Ley 1844 y el de empleados municipales en la citada ley 811.

En materia de licencias rigen los mismos institutos que en el régimen laboral
privado, con ajustes en materia de periodos, por ejemplo 1a Ordenanza de Allen
establece que la licencia ordinaria es de 10 dias habiles al afio, mas un dia por
afio de antigiiedad. Se establecen las licencias por enfermedades culpables e
inculpables, por maternidad y atencion de lactantes (S0 dias), asuntos familiares y
particulares (por matrimonio (15 dias), matrimonio de sus hijos (2 dias),
nacimiento de hijos para el agente var6n (4 dias), fallecimiento de conyuge o
concubino{ 5 dias) o de parientes consanguineos ¢ afines de segundo grado 2
dias) o de tercer grado (1 dia), por tramites judiciales, por siniestros o causas de
fuerza mayor, por atender enfermo del grupo familiar, o por razones particulares

Consejo Federal de Inversiones 211
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

stricto sensu -10 dias en el afio, nho mas de dos por mes-, en este caso), por
razones de estudio (hasia cinco dias por eportunidad, no mas de treinta en el
afo). (arts.69 y cc.)

1.4.8.4 Sistema remunerativo.

La remuneracion estd compuesta por el sueldo basico mas las bonificaciones,
lo que es comuin a la mayor parte de los régimenes observados.

Importante resulta destacar que el STJ en "MABELLIN| de BECHER, Graciela
c./MUNICIPALIDAD DE CINCO SALTOS", ha entendido que "no corresponde el
pago de salarios por funciones no desempefadas duranie el periodo que media
entre la separacion del agente ptiblico dada ilegitimamente de baja y su
reincorporacion maxime si no se han acreditado los perjuicios que el apelanie
pudo haber sufrido y que hubieran hecho necesario considerar la responsabilidad
de la administracion ya que no basta la ilegitimidad del acto de baja para acordar
el reclamo por los satarios caidos; en el casoen el ambito municipal no hay
disposicion especifica que disponga la percepcion, por lo que la pretension del
agente aparece como injustificada legalimente™. 41

Las horas extras, en Allen, por ejemplo, se calcutan al 175% de ia hora coman
calcuiada sobre el sueldo o jornal ordinario, definido mas arriba. En ésta materia
se observa si una mayor disparidad y creemos necesaria una revision a la tuz de
la experiencia reciente para ajustar y equiparar ios convenios, tanto como para
hacer lo propio con el coste del funcionamiento municipal.

Existen en Allen, como en todos, adicionales diversos (arts. 118 y ss), por
caso;

a) Por ftitulo universitaric descompuesto en 4 subcategorias segin la
cantidad de afos de |a carrera:

a.1) 25% si el plan de estudios es de 5 0 mas anos;
a.2) 20% si es de 4:

a.3) 15% si es de 3;

a.4) 10% si es de entre 1y 3.

b) por titulo universitario: el 17,5% sobre la categoria de revista, con un
minimo que es el que corresponde at de la categoria 18 del escalafén.

C) por cursos con reconocimiento oficial, de no menos de 160 hs.catedra:
1%, idem anterior,

d) por permanencia en la categoria: un porcentaje sobre la diferencia con la
categoria superior:

“ LOSADA, Ezequiel y LOSADA, Marlin, El Derecho Publico de Rio Negro. Ed. FHESTRADA, Gral.Roca, 1984,
pag.559, .
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ANOS ~ PORCENTUAL
2 20%
3 30%
4 40%
5 50%
6 60%
7 70%

Se exceptia de esla calificacion a los agentes que en dos afnos consecutivos
no alcanzaren la calificacién minima.

e) asimismo se otorga un adicional por antigliedad que va desde el 2% al
cumplir e! 2do.afo hasta el 54% al cumplir 30 anos. Este es otro rubro con
variabilidad y de alta incidencia en la mayor parie de los cuadros presupuestario
municipales. Es una adicional que supone un incremento permanente del costo
salarial, sin gue imporie incentivos o mejoras de la eficiencia. Entendemos que
debiera renegociarse en blogue para sin pejudicar el nivel salarial actual de los
agenies, hacer mas dirigido ese esfuerzo, esto es enderezarlo hacia unas
finalidades en politca de personal que aumenten la calidad de! servicio.

Otros adicionales gue contiene el estatutc de Allen y que son similares en ios
restantes, son:

f)  por tareas riesgosas O insalubres: segin los casos se discrimina entre el
10, el 15 y el 20%.

g} por funcién:
INSPECTORES 25%
CAJEROS (FALLO DE CAJA) 25%

CH. TRANSPORTES PESADOS 15%

CH. TRANSPORTES LIVIANOS 10%
CARGADORES DE LIMPIEZA 0%
OFICIOS VARIOS 15%

h)para los agentes que revisten en el tramo de supervision y ocupe un cargo
jerarquico en el organigrama municipal: 30% sobre el sueido basico y sera
incompatible con el cobro de horas extras.
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En caso de que profesionales o iécnicos desempefien funciones incompatible
con el libre ejercicio de |a profesion percibiran un adicional de! 50% del basico los
profesionales y de! 35% los técnicos.(arts.125 y ss).

1.4.8.4.1 Escalafon.

El escalafdn no es igual en todos los municipios, en Allen va desde la
categoria 12 a la 26 y estd dividido en subescalafones:; 1) escalafdn
general({categorias 12 a 21) y comprende los siguientes agrupamientos .
ADMINISTRATIVOS, PROFESIONALES, TECNICOS, SERVICIOS ESPECIALES
Y OPERARIOS y 2) escalafon jerdrquico : DIRECTOR (26), SUB-DIRECTOR
(25), JEFE DE DEPARTAMENTO (24), JEFE DE DIVISION (23) ¥ JEFE DE
SECCION (22). (arts.187 y ss).

El estatuto de Alien, también como la mayoria, reglamenta la carrera
administrativa, definida como el progreso del agente en el agrupamiento en gue
Fevista o pueda revistar, Existen promociones automaticas y medianie prueba de
suficiencia (art.191). También parece necesario revisar ¢l concepto de promocion
automatica y todo el régimen de ascensos, si se comparte la idea de producir una
mejoria de las prestaciones municipales y de la propia carrera de los agentes
municipales, que no debe quedar expuesta a los espasmos habituales. Esto es
que, tante que se lo mire desde la 6ptica del cindadanc demandante de servicios,
del funcionaric que procura llevar a cabo determinadas politicas o det empleado
municipal que aspira al progreso dentro de la carrera y a2 su calficacion como tal,
existe un profundo esclerosamiento del sistema que demanda su revision.

1.5 REGIMENES DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Respecto de este vital instrumento del funcionamiento burocratico, debe
destacarse la ausencia yfo dispersion de regulaciones al respecto, crilica que
también podia hacerse a la Provincia pero que ha subsanado recientemente con
la sancion de la ley 2938 publicada en el B.Q. del 11 de Enero de 1996.
Pensamos que éste como otros tépicos normativos sefialados en éste estudio
podrian componer una agenda de trabajo de concejales en forma intermunicipal y
especializada, que en mucho contribuiria a perfeccionar esas normas y a facilitar
la cooperacién entre los gobiernos locales.

De acuerdo con el lexto constitucional de 1957, la ley 38 y sus modificatorias
hasta la 916, ya citadas, disponian que le correspondia al Superior Tribunal de
Justicia entender en los recursos contencioso administrativos que se interpongan
contra las resoluciones de los Municipios de 1z Provincia. Para ello era necesario
que se tratara de una resolucidn en la que e} municipio obrara como tal en
ejercicio de actividades regladas y se hubiese agotado la instancia administrativa.
Para ello se debia acreditar que e! interesado habia reclamado sin éxito ante el
Concejo Municipal la resolucion cuestionada, estableciendo el instituto del silencio
administrativo, al entender que transcurridos treinta dias de efectuado el reciamo,
si no hubiese respuesta, se entenderda sin éxito y habilita la via. Debia
interponerse dentro de los veinte dias del agotamiento (fa ley 916 con buen
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criterio dispuso que fueran treinta dias habiles), rigiendo para su sustanciacién el
Cadige de Procedimiento Civil. Al propio tiempo, al igual que otros reglamentos
del derecho publico comparado, establecian un plazo de caducidad muy breve, de
sesenta dias (aunque mayor que el de la Provincia que es de sclo 30), contados a
partir de que el interesado {uviese conocimiento de las resoluciones. La ley 38
concedia tambien al STJ la competencia en lo que hoy ha venido a denominarse
contencioso administrative aboral pero solo por la exoneracién de un empleado
municipal, si se alegare gue no fenia causa o fuese inexistente.

La Consfitucidon de 1988 dispuso que hasta tanto se reglamente por la
Legislatura fa atribucion de competencia de los tribunales de grado en materia
conlencioso administrativa, esta serd ejercida por las Camaras en lo Civil y
Comercial de cada circunscripcion judicial, con apelacion ordinaria ante el STJ.
Mientras que en lo contencioso administrativo laboral entienden las Camaras del
Trabajo (ver el capitulo referido al empleo publico).

En esta materia es muy poco lo gestado por los municipios, apenas si hemos
podido colectar 'a Ordenanza 063/77 de General Conesa, que reglamenio el
tramile de expedientes administrativos con mucho pormenor. Reglamenta incluso
lo relativo a la acredilacion de personeria. Establece un recurso de revision pero
sin establecer plazos para su interposicion, ni regla los efectos del mismo. Se irata
en suma de un mero instrumento de ordenacidn de los tramites de expedientes,
tal vez necesario, pero gque no regula los aspectos mas elementaies del
procedimiento administrativo.
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2, LAS CUESTIONES DE INTERVENCION EXTERNA
2.1 REGIMEN DE EXPROPIACIONES

Es un tema que presenta dificullades de lipo técnico. En principio, de acuerdo
con el orden constilucional, el drgano que puede decidir las expropiaciones es la
Legislatura Provincial, lo que supone un doble tramite: la declaracion de
necesidad por el Municipio expropiante y su confirmacion legislativa en el érgano
provincial.

Cairiel tiene en su "Constitucion" las normas fundamentaies para aplicar en
casc de expropiaciones municipales. También San Antonio tiene disposiciones
detalladas en materia de expropiaciones, disposicién de tierras fiscales y
contrataciones. En materia de expropiaciones, se establece que para proceder a
las mismas “se recabard a la Legislatura Provincial la sancidn de la ley
correspondiente” {art. 119). Este mecanismo es el que predemina en materia de
expropiaciones {(vgr. Maqguinchao, art. 33 inc. 9),

La Carta Organica de Cinco Saltos contempla un sistema por el gue los 2/3 de
los miembros del Concejo Municipal declaran la utilidad puablica de la
expropiacion, debiendo fijarse administrativamente el valor de las propiedades
con arreglo a tasaciones inmobiliarias, con mas un recargo del 30%.
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2.2 REGIMENES DE PROMOCION SOCIO - ECONOMICA.

Ordenanzas de planes de accion social, convenios sobre educacion (réegimen
de guarderias y jardines de infantes} yfo cultura (planes de promocion de Ia
cultura loca!l, becas, premios, elc), inferrelacién con grganos nacionales o
provinciales en la materia. Regimenes (0 convenios) de promocion econdmica
(exencion de tasas, cesion de tierras fiscales, etc), de promocion del empleo, de
subsidios al desempleo, de diversificacion economica (de turismo, de
miniemprendimientos, de investigacion de alternativas economicas, etc.).

2.2.1 La promocion del desarroilo en las Cartas QOrganicas.

La Carta Organica de San Antonio contempla como funcion del municipio la de
“Bromover la formacion de organismos inier-municipales de coordinacidén y
cooperacion para la realizacién de obras y de prestacion de servicios publicos
comunes.” (art. 12 inc. 25}.

Un final ejemplo normativo es et de la CO de Chichinales gue declara en su
preambulo que es un objetivo del municipio constituir “organismos inter-
municipales con el fin de asegurar el desarrolic econémico en sus diversas
manifestaciones”.

2.2.2 De promocion social

Segun Passalacqua y Villar, los gobiernos locales estuvieron histéricamenie
vinculados con un rol decisivo en hacerse cargo de la pobreza. Ese rof, en
Europa, tuvo cierto desplazamiento hacia los gobiernos centrales a partir de la
primera guerra mundial y predominantemente a partir de la segunda. Pero, aun
hoy, ese nivel de gobierno sigue ieniendo competencias y responsabilidades muy
altas. Dicen esos autores: "A las prestaciones mas tradicionales (residencias u
"hogares inflantlies, de ancianos y de minusvélidos) pasando por las etapas de
beneficencia, asistencia y servicios, se han agregado coniemporaneamente un
conjunto de prestaciones: la lucha contra la pobreza, la ayuda a domicilio &
personas necesitadas, la atencion a los "parados’(desocupados) de larga
duracién, el alojamiento para personas con dificultades y grupos desfavorecidos,

los progrsgnas de reinsercion social de detenidos adultos y menores de edad.
etcétera.”

Para Solari y Escobar el municipio debe ser un actor influyente en ios proceses
de reconversién productiva y en el mejoramiento del mercado laboral; sostienen
que el crecimiento econémico sin mejoramiento de los niveles vy {a calidad de
empleos es regresivo socialmente. Mecanismos como la potencializacién del
sector terciario, sistemas de capacitacién laboral y desarrollo de innovaciones
tecnoldgicas en red, se han mostrado eficientes en ese sentido. Lo mismo ocuire
con las politicas de incorporacion de jovenes y mujeres al mercado de trabajo, las
cuales, aunque precisan de incentivos a nivel nacional, solo pueden ser exilosas
en espacios focalizados de actuacién.(pag.113)

“? passalacqua, Eduardo H. y Vilter, Alejandro. "Lz politica social de los municipios argentinos: un pancrama global”
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La extension de la crisis ha trasladado. dificultad a las administraciones locales
y comprometio sus presupuesios, de modo que estan atrapados en un movimiento
de pinzas, por un lado deben ajustar sus gastos para equilibrar |a caja y por el otro
sienten aumentada la demanda social.

Losada propone los siguientes caminos: "Es obvio que las Municipalidades
deben achicar sus gastos, sin alterar por ello st funcidn gubernativa, pero al
mismo tiempo, pueden encontrar lineas de créditos para que a su VvezZ esos
municipios otorguen créditos productivos para emprendimientos de los cuales el
gobierno local debe ganancias integrandose a empresas privadas y controlandolas
en su funcionamiento interno y externo. Esta aclitud creara fuenies de trabajo y al
mismo tiempo obiendra como resuliado obras publicas o mejoras sectoriales en
las comunidades que lo intenten. El municipio serd socio y como tal obtendra
réditos € incorporard equipos propios en esa estructura mixta...Los municipios
deben retomar lo que otrora fuera monopolio del Estado y de las Provincias, es
decir, asumir por si © en asociacion eon entes privados la prestacion de
determinados servicios que privatizados en su totalidad, no han redituado en la
praxis, salvo contadas excepciones. No se intenta una tradiconal "estatizacion o
municipalizacion” a ultranza, esto €s, sin controles, sin capacitacion del personal,
sin rendicion de cuentas, sin transparencia, con excesos de centralizacion. Por el
contrario, se propone‘asociarse con entes privados serios gue como tales tendran
riesgos y ganancias, pero que de 1a misma forma debe operar en el Municipio,
gue reinvertira como socio esas ganancias para paliar las dificultades de su
gestion en determinadas coyunturas o abrir nuevas posibilidades de mejoramiento
de la calidad de vida de sus habitantes™ . También relaciona Losada la tucha de
la pobreza con el asocitativismo municipal: afirma, cosa que compartimos vy
hemos expuesto ya antes al tratar el tema de la cooperacién intermunicipal, que la
busqueda de soluciones en mayor paridad de fuerzas, propiciard una lucha mas

pareja para combatir la pobreza y la desocupacion que heredan los Municipios
desde la macroeconomia.

En este campo es en el que pueden anctarse mayores diversidades entre |0s
municipios de Rio Negro, aunque la mayor parte de los programas mas efectivos
los cuentan como ejecutores descentralizados de programas nacionales ©
proyinciaies.-Tal el caso de los programas nutricionales PRONUR, PRONONQO,
PERN! o de saneamiento como el PROSOL. Aungue respecto de su distribucion y
gestién deba sugerirse también ia aplicacion de parametros objetivos para
otorgamiento a los distintos municipios (para mantener una proporcionalidad
relativa a la pobtacion con las carencias que cada uno de esos planes suple ©
intenta suplir) y la necesidad de instrumentar un seguimiento que permita evaluar
el alcance de’ los objetivos fijados. Y también se sugiere acordar con 12
Universidad Nacional del Comahue un programa de capacitacion de los agentes
sociales de los municipios, en particular de los medianos y pequefios que es en

los que mayores dificultades suelen anolarse para la ejecucion de éstos
programas.

Como ejemplo, podemos citar el convenio celebrado entre la Municipalidad de
Contralmirante Cordero y el Ministerio dz Salud y Accién Social de la Nacion. Por
él, la NACION se compromete a entregar a dicho municipio, una suma de pesos
ciento cuarenta y un mil novecientos (8 141.900), destinados a cubnr [as
necesidades alimentarias de nifios de entre 2 y 5 anos, prevenientes de Hogares
con Necesidades Basicas Insatisfechas. La suma a otorgarse se determina

43 (Losada, Desocupacion-Pobreza y Municipio, Ei Derecho, n°8817, Buenos Aires,
19986)
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estimando el monto necesario para cubrir una dieta de 800 calorias por nifio, por
dia habil de cada mes; en tanto, la Municipalidad como ente ejecutor,  se
compromete a remitir cuatrimestralmente al Ministerio un informe detallado del
estado de ejecucion (cantidad de beneficiarios. domicilio de los locales donde
funcionan los comedores, menues, dificullades de implementacién, efectos de
salud nutricional en la poblacién asistida, eic.). También en la totalidad de los
Municipios, como en el citado de Cordero, se celebraron convenios de ejecucion
del plan provincial PENI, dedicado a los mismos objetos, extendido a ta poblacion
infantil de 0 a 6 afios; en este caso el convenio se celebra entre el municipio y el
Ministeric de Asuntos Scciales de la Provincia. Consiste en un aporte mensual
que se ie entrega al municipio por cada persona asistida, a efectos de que éste ie
entregue un cierio complemento alimentario, especificamente delerminado en el
programa. El Municigio debe acluar en forma coordinada con las auloridades del
Hospital del Area Programatica de su jurisdiccidn.

El Municipic se compramete a confeccionar ias listas de asistidos y a entregar
a los mismos el complemento alimentaric mensualmente. El programa funciona
como un complemento del PRONUR antes citado y es su unidad ejecutora 1a
encargada de coordinar a ambos. Similares acciones se despliegan a través de
los planes PRONONQO (nutricional para pensionados provinciales) o PROSOL
(para provision de tangues de agua polable).

En Cinco Saltos se ha instituido, siguiendo una linea de accion social
provincial, un régimen de familias sustitutas municipales, mediante la Ordenanza
010/87. Dichc régimen propende a atender la gran cantidad de situaciones de
abandono de menores, partiendo del diagnostico de fracaso de las grandes
instituciones e interpretando que en familias previamente seleccionadas (de entre
una némina de inscriptas entre matrimonios que tengan una antigiedad minima
matrimonial de 5 afios, tengan o no hijos, argentinos o extranjeros con radicacion
definitiva y una residencia minima de cinco afios en el mismo, gque comprueben |a
propiedad del inmueble en el que viven, que aprueben examenes de salud psico-
fisico social y tener trabajo o medio de vida estable. La seleccion del matrimonio
que compondra la célula de la familia sustituta sera efectuada por una comision
integrada por ta Comision de Asuntos Sociales del Consejo Municipal(hoy
depende del Intendente), a la que se anexaran los profesionales que hayan
participado en los examenes antes citados. La admision de los menores, previo
agotar todos ios intentos de solucionar el problema dentro del medio natural del
menor, sera efectuada por el equipo lécnico social, quedando diferido a la
antedicha Comision, la w¢ltima decision. La municipalidad se hace cargo de las
necesidades de los menores, asignando una cuota mensual a la familia sustituta.
Los menores son eniregados a las familias sustitutas por hallarse en estado de
abandono serdn dados en guarda a la familia sustituta, sin gque ello genere

derecho a tenencia por parte de la misma. El tramite legal queda a cargo del
Municipio.

También Cinco Saltos por Ordenanza 918/94, crea el fondo especial para
conexiones domiciliarias, destinado al otorgamiento de créditos a personas de
£5Cas0s recurses, para la ejecucion de conexiones domiciliarias de agua, corriente
eléctrica y cloacas, Los créditos podran alcanzar hasta un maximo de 50 modulos
fiscales (ver regimen fiscal). Debe anotarse como positivo el intento de
sistematizar las prestaciones (débitos) y las contraprestacicnes (crédilos) que ta
municipalidad liene con el ciudadano contribuyente; elio permite ponderar y medir
en términos de eficacia econdmica y politica 10s programas en ejecucidn.

En forma paralela, Cinco Saltos, por Ordenanza 375/90, crea un sistema de
préstamos para refaccion y ampliacion de viviendas y para financiar conexiones
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y/o instalaciones de servicios domiciliarios para familias carenciadas. Establece
que los préstamos, por grupo familiar no podran superar el monio equivalente al
sueldo basico de la categoria 15 del Escalafon Municipal y el ptazo de
amortizacion no excedera de 12 cuotas mensuales. En el mismo orden de cosas,
la Municipalidad de Contralmirante Cordero, implementa un régimen de locacion
de servicios por ayuda mutua (Res. Mun.51/92), por el mismo las personas con
necesidades nutricionaies o habitacionales que ofrecen sus servicios al Municipio,
reciben de este, como contraprestacion de sus tareas alimentos o malteriales. El
Municipio podra prestar sus herramientas y maquinarias para el servicio, sin que
ello cree relaciéon de dependencia 44

El mismo municipio sallense, a través de |a Ord.207/93 crea el Ceniro de
Asistencia de la Mujer desiinado a distintos objetives, entre ellos el de proteccion
para casos de “violencia familiar, servir de sede a grupos de autoayuda, brindar
asesoramiento a menores embarazadas, madres solieras, esposas separadas,
implementar programas de capacitacion con salida laboral y programas de

prevencion en sexualidad, drogadependencia, alcoholisma y la misma violencia
familiar.

En ingeniero Jacobacci, por Ordenanza 90-0509-94, se dispone privilegiar para
la toma de mano de obra por el Municipio a las personas registradas con
discapacidad, siempre que estén en condiciones de poder incorporarse (i no o
estuviere se le dara oportunidad a algun miembro del grupo familiar conviviente).
Dicha accidn se coordina con el Consejo local del discapacitado. (Conforme ley
provincial). En el mismo orden dicho municipio, ya por Ordenanza 018/92 habia
ordenado adecuar los accesos al municipio, a los edificios puablicos y dotarlas a
ellos como a los parques, de rampas de accesa.

Los ejemplos podrian continuar, pero el juicio de los intendentes y secretarios
de accién social consultados es el mismo: las acciones siguen constituyendo en
su grueso mergs paliativos, los indices de pobreza aumenian, en la medida que
declinan los pardmetros macroecanémicos y la crisis del estado provincial.

Podriamas coincidir con Passalacqua y Villar, en que si desde el punto de visla
de los objetivos sociales, segln un conocido esquema, las politicas sociales
tienden a el aseguramiento del orden y la armonia social, la creacién de
condiciones para el proceso de acumulacion y la obtencién de apoyo politico, en
Argentina, America Latina y en Rio Negro, la politica social municipal esta mas
ligada al primer y al tercer objetivas gue al segundo y eso io que debe tratarse de
revertir, eso podria impedir que como dijeran intendentes del conourbano
honaerense hacia 1990, los municipios sean los encargados de rnprlmlr “cualquier
alisbo de estallido social con lentejas, polenta y leche en polvo™

2.2.3 De prevencion en salud social

£l Consejo Deliberante de Cinco Saltos por Ordenanza 137/92, adoptd normas
generales de prevencidn y proteccion contra el virus HIV. Por intermedio de ella
se dispuso que ias peluguerias, salones de belleza y albergues transitorios,

La solucién, aunque seguramenie como proaducio de la crisis y respondiendo a principios de autoayuda, se presia a
confusion y borrosos limiles enlre esas formas vy el trabajo asalariado retribuido por trueque.,

*\Vease E.H.Passatacqua :MNolas sobre pobreza y politica, trabaju presentado a Global Urban Research Inicialive,
Santiago de Chile, 1994,
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deberan disponer en lugar visible un cartel informativo de como si se transmite el
sida y como no se fransmite, siguiendo recomendaciones de la Organizacion
Mundial de la Salud (O.M.8.) y encomendando ia campafia a creativos locales.
Define que se entiende por cada una de las actividades mencionadas y establece
los meétodes de esterilizacién. Prohibe la utilizacién de determinados elementos
gue no pueden ser eslerilizados y exceptz a podélogos y pedicuras por estar
reglada su actividad, a nivel provincial, por la Ley 2.378/90. ldentica regulacion
establecio la ordenanza 1141/83 de General Conesa.

En otro orden de cosas, algunos municipios han avanzado en el plano de ia
seguridad ciudadana. Algunos han elaborado planes de evacuacion de la ciudad
como plan de emergencia frente a la posible rotura de las presas aguas arriba de
Ios rios Limay y Neuguén, como el caso de Allen y Cipolletti,. En varios se ha
prohibido la venta en el ejido municipal de articulos de pirotecnia, a menos que
exista autorizacion especial del mismo Municipio, tal el caso de la Ordenanza
033/83 de Contralmirante Cordero. En ella reglamenta que ante una solicitud de
permiso de comercio minorista, el local donde se pretendan aimacenar debe ser
inspeccionado por el cuerpo de Bomberos Voluntarias y/o la Policia local, quienes
deberan verificar que se cumpla con la ley 20429 y el Decreto Nacional 302/83.
En tanto los negocios mayoaristas, para ser habilitados, deben ser inspeccionados
por fa Direccion General de Fabricaciones Militares. Los locales que no

cumplimenten la reglamentacién son pasibles de clausura total preventiva
inmediata.

2.2.4 De promocién educacional

La responsabilidad de la educacion primaria y secundaria estd conferida
constitfucionatimente a ta Provincia y no se han registrade intentos de los
municipios de ingresar a esa zona de responsabilidad, en algunos casos los

municipios organjzan guarderias infantiles que atienden |z estimulacion temprana

0, en casos como el CAD (Centro de Atencion Diurna) de General Roca, se
organiza un sistema de apoyo escolar a contraturno.

Sin embargo, en el piano del apoyo infraestructural, entendiendo por tal el
sostenimienio de las necesidades edilicias de las escuelas, si se ha concretado
una delegacion de la Provincia hacia la mayor parie de los Municipios, con elios
firmé un convenio, el Consejo Provincial de Educacion, mediante el cual aguelios
' se comprometen a realizar el mantenimiento edilicio de las escuelas dependientes
de ague!, mientras que dicho drgano provincial le debia remitir las partidas
necesarias para tales efeclos. El convenio esta en ejecuciéon al escribir este
informe y sus resultados, mientras no se demoraron en exceso la remision de las
partidas provinciales ha sido muy importantes.

General Roca, Viedma y Sierra Grande {Ord.014/92) han firmado convenios
con la Universidad del Comahue |as dos primeras y con la del Sur la tercera para
organizar residencias estudiantiles, en los dos primeros casos para albergarios en
su prepio ejido ya que existe actividad universitaria importante, en el segundo
para dar alojamiento a los jovenes de Sierra Grande que siguen sus estudios en la
ciudad de Bahia Blanca. También creé, por la Ordenanza 024/82, instituy6 un
programa de becas para estudios terciarios.
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2.2.5 De promocion de la economia y el empleo

Programas nacionales o provinciales de aplicacion local: Como un reflejo
practico de la falta de caracterizacién de los Municipios como¢ agentes dei
desarrollo local, pese a que puede afirmarse que la idea esté en cierlo modo
desarrollada como tal a nivel de la dirigencia politica, no se encuentran, cuando
menos en lo hasta aqui revelado por la investigacion, muestras del ingreso de la
dirigencia local en el tema del desarrollo social y economico. Esto no impide gue
haya aigunos avances, por caso, paraddjico o no, tal vez los dos mayores
intentos, por motives homélogos hay que encontrarics en el extremo noroeste y
en el extremo sudeste de la Provincia, en dos localidades que tuvieron una
economia monadirigida, Calriel, la del Norte en el petrdéleo, Sierra Grande, la del
Sur, en la explotacion del hierro por HIFPASAM. La primera como consecuencia de
la declinacion de la produccion petrolera, hecho previsible y la segunda como
producto de decisiones de poiitica econémica nacional que paralizaron a
HIPASAM, vieron mermar su posibilidades econdémicas vy enfrentaron,
precisamente, la crisis con intentos de desarrollo local. Catriel a través de un
fondo para microemprendimientos y Sierra Grande con intentos. Por ejemplo por
Ordenanza 020/92, Sierra Grande, crea la Feria de Ildeas de Microempresas
Productivas de Jévenes, proyecto que persigue reunir anualmente a jévenes de
hasta treinta afios que presente proyectos de tal tipo de empresas. En el mismo
orden y como producto de la referida crisis, por Decrelos 2319/91 y 275/92 de la
Presidencia de la Nacion, 1a Resolucién n®170 del Ministerio de Salud y Accion
Social v las Ordenanzas 009/92 y 025/92, del Municipio se inslituyd un FONDG
ROTATORIO DE RECUPERO PARA LA GENERACION DE EMPLEC EN
SIERRA GRANDE, a través de microemprendimientos productlivos. Respecto de
dicho fondo, ademas, la Ordenanza 077/93 del mismo municipio autorizé a conso-
lidar las deudas en mora de {os beneficiarios del programa y disponer un fondo
para promocion del turismo (ver acapite correspondienie). Esa misma Ordenanza
autoriza un sistema de LEASING mediante el cual la Municipalidad puede otorgar
a los proyectos aprobados que no hubieren completado los requisitos para obtener

el credito previsto, entregar maquinarias y herramientas que el Municipio obtenga
de la cancelacién de creditos.

En todos los Municipics se han ejecutado el plan nacional PIT (programa
intensivo de trabajo) y en algunos de elios el PRENO (Programa de
entrenamiento ocupacional) siendo de destacar que en la Provincia se desarrolla
un programa de capacitacion para el trahajo denominado SEFALO (Servicio de
Aprendizaje Laboral Orientado), hoy transformado, que persigue la calificacién
para el empleo a traves de capacilores idoneos. Originado en el Consejo
Provincial de Educacion y si bien ejecutado por el mismo, se coordinaba la
deteccién de interesados y de capacitores con la cooperacion de los municipios.
Registra varios miles de asistentes a los cursos, no existe una informacion de
seguimiento que pudiera evaluar su efecto. Es otra de los 16picos que debiera
contener una base de datos provincial-municipal, que permita evaluar con datos
objetivos la efectividad de las politicas de gobierno.

También por Ordenanza 033/82, Sierra Grande adhirid a los beneficios del
Programa Nacional de Promocién del Empleo (Pro.NaP.E) y autorizd la
coniratacion directa de obras plblicas con empresas o cooperativas locales. Y
por la Ordenanza 056/93 adhiric al Programa Intensivo de Trabajo (P.1.T.), conve-
nide entre la Nacidn, la Provincia y el Municipio, en ella autoriza al Ejecutivo
Municipal & afectar los fondos otorgados por el mismo para, exclusivamente,
salarios de 1as obras de infraesiructura municipal.
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2.2.6 Microemprendimientos productivos

En muchos municipios tom6 cuerpo este tipo de iniciativa nacida inicialmente
en programas nacionales. También se intentan experiencias a partir de recursos
propios, como el caso de San Carlos de Bariloche, que cre¢ por Ordenanza 025-
82 un Fondo con destino al financiamiento de microempresas productivas,
existenies o en formacién, para promover el desarrolio de aclividades productivas
que generen ocupacion de mano de obra local. El fondo se constiiuia con recursos
de los ingresos por entradas vendidas por el Casing Provincial con actuacion en
esa ciudad, en el 50%, que de acuerdo con la Ordenanza Fiscal y Tarifaria esta
asignado a Desarrollo Social y completaban el fondo los recursos provenientes de
acuerdos con Instituciones Puablicas y/o privadas con disponibilidad de fondos
para fines como el expresado. Crea una Comision Mixta. integrada por un
representante del Consejo Municipal y dos representanies del Departamento
Ejecutivo, uno del os cuales pertenecerd a la Asescria de Emprendimientos
Productivos, Los fondos se pueden destinar a insumos y/o bienes de capital; los
proyectos deben contemplar una variada suerte de requisitos que pasan por
permitir calificarlos técnicamente, siendo relevanle para ello la ocupacion que
prevé, en particular ia de jovenes y de discapacilados. La devolucion del capital e
interés se prevé en un maximo de 24 meses, con un plazo de gracia de no mas de
8 meses. Pueden ser adjudicatarios de nuevos créditos quienes hayan cancelado
ta deuda de capitai, debiendo encontrarse, a tal efecto, vacanie el Registro
Municipal de Microempresas. Los beneficiarios deben ofrecer garantias
prendarias. La Municipalidad declard de interés municipal la creacion de
Microemprendimientos Productivos inscriptos en el referido Registro, entendiendo
como tales a toda unidad productiva que se dedigue a los rubros hahilitados y que
ocupe un maximo de 20 (veinte} personas. Dispuso, asimismo, que todas las
dependencias del Ejecutivo Municipal prestaran asesoramiento técnico gratuito,
hasta 12 meses después de su constilucion, para la adecuacion de las
instalaciones y/o productes a las normas legales vigentes. El Registro funciona,

en el ambito de la Asesoria de Emprendimientos Productivos, dependiente de la
Secretaria de Economia.

Del mismo modo en General Roca, la Ordenanza 1488/92 constituye un Fondo
de Ayuda Social (FAS) para microernprendimientos, que es seguida por la
Ordenanza 1665/93 la que propicia la creacién de pequefas industrias familiares
de elaboracién de alimentos regionales artesanales con orientacion a la
explotacion comercial, debiendo el municipio, amén del auxilio econdmico,
facilitar todos los tramites necesarios al funcionamiento de la empresa, en
especial 1as habilitaciones comerciales; el programa se restringe a la elaboracién

de productos frutihorticolas, no animal, por la dificultad de control que plantean
estos vltimos.

Por Resolucion 679-94 Cinco Salies reglamentd la Ordenanza 241 bis,
estableciendo el fondo municipal para microemprendimientos productivos. Se
instrumenia un fondo de 225.000 pesos. Los créditos se otorgan contra garantia
real, gue puede ser sustituida por una poliza de caucidn en los créditos de mas de
cinco mil pesos. En el caso de ser otorgado a mas de una persona y no estando
vincuiadas entre s/ por un contrato societario, son considerados como sociedad de
 hecho, responsables solidarios, mancomunados e ilimitados de la obligacion
asumida frente al Municipio.

Cinco Saltos, también, reglamenté institucionaimente el Consejo Asesor de
Planificacién y Desarrollo Comunal, creado por la Carta Organica Municipal.
Dispone que el mismo sea integrado por miembros idoneos en las siguientes
disciplinas: Ciencias Econémicas, Derecho, Agropecuaria y Obras Civiles e
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Industriales como minimo. Los miembros duran dos afios en sus funciones,
pudiendo ser reelectos y siendo reemplazados en caso de renuncia o por
incumplimiento de sus funciones. Los miembros eran designados por Resolucion
del Poder Ejecutivo ad-referendum del Concejo Deliberante hasta la plena
vigencia de la Carta Organica Municipal, que, como hemos comentado en el
capitulo respectivo, dispone un gobierno del tipo “en comisién™, en el que se
hayan confundido en el Concejo ios roles ejecutivo y deliberalivo, per 1o que a
parlir det 10 de Diciembre de 1995, fecha en ta que comenzd a regir el sislema,

entendemos gue es atribucién del Concejo la propaosicion y designacién de fos
miembros.

2.2.7 Entidades de Coordinacion para el Desarrollo
2.2.7.1 Ente de la Zona Norte

La primera Ley que intenta crear un Ente de Desarrollo regional en la Provincia
es la 2198 de 1987, por la cual se crea el de |a Zona Norte con jurisdiccion en la
zona de Catriel {excluia al ejido municipal y al lerritorio bajo competencia de
YPF). Se le asignaban objelivos generales de planificacion {(que luego se
repetirian en los ofros dos entes) y se le asignaba competencia en la ley de
conservacion de sueios y la ley provincial de promocion industrial (1274). La
Direccién y Administracién era delegada a un Directorio y una Gerencia General.
El Directorio estaba constituido por un Presidenie designado por el Poder
Ejecutivo Provincial, con acuerdo de la Legislatura, con voz y voto doble en caso
de empate y cinco vocales. el Presidente del Concejo Municipal del municipio
principal en la zona norte (Catriel), un representante de los productores, un
representante del Ministerio de Economia de la Provincia, un representante del
Ministerio de Recursos Naturales y e! Director Ejecutive del Banco de la Provincia
de Rio Negro. Se le daban amplias facultades y objetos: estudiar, proyeclar,
mantener y/o explotar las obras hidraulicas que permitan ei regadio, la defensa de
las inundaciones y el aprovechamiento general de las aguas, idem con las obras y
trabajos publicos provinciales de la zona; cooperar en el establecimiento de
centros de investigacion, estudio y experimentacién agricola ganadera y de
transferencia de tecnologia; determinar el uso apropiado de la tierra y del agua,
preparar proyectos de inversion, realizando y financiando estudios de factibilidad;
planificar, proyectar y construir nuevos centros urbanos o la ampliacion vy
regulacion de los existenles deniro del area; celebrar convenios con entidades
similares que se constituyan en otras provincias, “"ad referendum’del Poder
Ejecutivo Provincial, promover la formacion de empresas privadas o mixtas o
consorcios de vecinos para la realizacion de obras y trabajos publicos; asesorar al
Banco oficial de la Provincia en la formulacion de planes y reglamentacion de
credito agrario, industrial, minero, pesquero y forestal, proyectar y construir
caminos, aerddromos, sisternas de telecomunicaciones y organizar y administrar
los servicios de transporte y comunicaciones dentro de la Zona Norte, que sean
de jurisdiccion provincial y coordinar con los organismes nacionales o
interprovinciales perlinentes, la prestacion de sus propios servicios con los de
comunicaciones y transporte desde o hacia afuera de su jurisdiceion organizar y
prestar, directamente o por convenio con ofros Organismos provinciaies,
nacicnales o internacionales, la educacién técnica y profesional en todos los
niveles, en los ramos de la ciencia o de la técnica necesarios para la proyeccion y
ejecucion de sus programas. Esto incluye especialmente la extension agricola y
experimentacion e investigacion técnica y cientifica y excluye la educacibn
ordinaria y comun; organizar la canalizacién del ahorro privado proveniente de la
Zona Norte, o fuera de elia hacia inversores tendientes a la promocion del
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desarrolio del area, con cuyo objetive podréd tomar o dar préstamos, de dinero y
otros valores o practicar otras formas de financiacion tales como otorgamiento de
avales y suscripcion de acciones de empresas privadas o creacion o participacion
en fondos comunes de inversion en empresas radicadas en la Zona Norne;
contratar empréstitos de bancos y otros organismos provinciales o internacionaies
de crédilo, en especial Banco Interamericano de Desarrollo, con destino a la
ejecucion de sus programas y afectar en garantia los bienes de su propiedad,
proyeciar y realizar por si o por coniratista, las obras de infraestructuras previstas
para el area de los programas de desarrollo gue etabore; proyectar, , construir o
financiar viviendas rurales o urbanas y prestar, por convenios con los respectivos
organismos publicos, los servicios asistenciales sanitarios recreativos y turisticos;
proyectar y construir las obras realizar los trabajos que, estando destinados a ser
transferidos a pariculares, el Ente estime que conviene sean construidos o
" hechos por el estado, segun los programas preparados conforme al inciso;
planificar, promover, y lievar a cabo la puesia en produccién de las tierras rurales
ubicadas en el area susceptibles de ser regadas; también promover e intensificar
las aclividades agricolas-ganaderas de las areas de secano y la promocion de
industrias que procesan recursos no renovables; llevar a cabo cuantos mas actos
fuere menester para el cumplimiento de sus objetivos y funciones. Para asegurar
el cumplimiento de sus objetivos el Puder Ejecutive podra transferir al Ente de
Desarrolio, a requerimiento del mismo, ias funciones, personales, bienes, créditos
de ofros organismos plblicos que se encuentren bajo su jurisdiccion. La Provincia
declarara su intencién y proposito de ejecutar integramente todas las etapas del
programa de desarrolio agricola de la Zona Norte, y de manejar ese programa a
través del Ente, como una unidad desde el punto de vista técnico econdmico. Las
tareas del ente se lavaran a cabo estimulando la iniciativa privada y creando las
condiciones necesarias a tal fin. Fomentara la creacion de empresas probadas
para el cumpilir los objelivos declarados por la ley y los particulares o empresas
privadas podran también pariicipar en la ejecucion y financiacion de los planes
generales del Ente mediante al aporte da capitales en la forma que reglamente !
Poder Ejecutive. La norma establece que el Ente puede por si mismo, en los
casos gue sea estrictamente indispensable para el cumplimiento de sus fines,
servidumbres administralivas de cualquier naturaleza, permanentes ¢ no, como
asi también la ocupacion temporal del suelo, 1a realizacién de perforaciones vy
toma de muestras de aguas, suelos y minerales, dentro del area sometida a su
jurisdiccidn, excluidos los radios municipales urbanos, pudiendo indemnizar a los
particutares. lL.os bienes del Ente estan exentos de todo impuesto ¢ contribucidn
provincial o municipal, a excepcion de las tasas retributivas de servicios. Para el
cobro de sus servicios, tarifas, canones, contribuciones y demas créditos
originados en el e¢jercicio de sus funciones, el Ente tiene los mismos derechos,
privilegios y preferencias y se regird por los mismos procedimientos del Fisco
Provincial. Los inmuebles que se vendieran ¢on posterioridad a las obras del Ente
estardn afectados por un impuesto a la plusvalia ocasionada por las ohras y
gestiones del mismo. El Ente dispone de un patrimonio compuesto por las tierras
fiscales y las del dominio privado de la Provincia que no se encuentren afectadas
a otros usos, ubicadas en el area sometida a la jurisdiccion del Ente, las tierras y
demas bienes que adquiera, las obras hidradlicas construidas para la derivacion
de aguas del Rio Colorado, otras obras provinciales que se encuentren en
jurisdiccion del Ente y las que por acuerdo especial se transfieran por el Gobierno
Nacional o empresas de su orbita. Se preveia que el Ente dispondria de recursos
financieros del siguienie modo: En e! primer ejercicio et 50% de lo previsto 2n el
art.13 de la Ley 1946 (ver coparticipacion de impuestos, en la cuestidn fiscal),
aumentando un 10% por ejercicio, hasta alcanzar el 100% a partir del sexto;
tambien eran recursos: el producido de la venta, arrendamiento, pastaje o canon
de las tierras; el producido dei canon de riego; el importe de las comisiones;
intereses, derechos de inspeccion; tarifas ¢ muitas originadas en tas actividades
del Ente; créditos; un fondo permanente para promocion industrial y el impuesto
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de plusvalia de las tierras que se enajen en lo futuro, que ha hemos citado mas
arriba.

2.2.7.2 Entes de Desarrolio de la Linea Sury de General Conesa

Otros dos intentos de coordinacion de esfuerzos focalizados en regiones con
problemas de desarrollo, son 05 programas partidos del propio texto
constitucional de 1988, denominados Ente de Desarrollo de General Conesa y
Ente de Desarrolic de la Linea Sur, el primero comprendiende a la zona del
municipio mencionada, quien designé una coordinacién para el mismo mediante
la Ordenanza 841/88; el segunda, que llegd a algun grado de organizacion
burocratica, como el primero aguarda la decision puntual de la adjudicacion de
fondos para el desarrollo que la crisis parece demorar sine die.

La “pronta implementacion del Ente de Desarrolio del Valle de Conesa esta
prevista por el articulo 12° de la CO del Municipio de General Conesa. Tal
prevision estéa en consonancia con el art.110 de la Canstitucion Provincial, que lo
manda crear, al igual que el Ente de Desarrolto de la Linea Sur.(Cfe.art.22, inc.4
de las disposiciones transitorias gue incluye la manda de gjecucion en plazo
determinado). Dicho preceplo constitucional fue reglamentado por la Ley 2364,
sancionada en Diciembre de 1892, que cred el Ente con competencia en el
territorio del Departamento de General Conesa, con una duracién minima de 20
afos a partir de su puesta en funcionamiento. Lo crea coma organismo autarguico
de derecho publico, con capacidad para actuar como persona de tal naturaleza en
sus relaciones con los tres niveles del estado y los usuarios de cualquier caracter
de los servicios que tenga o preste €omo Ente. Se le fijan funciones de
planificacion, gestion y coordinacion y se le prescribe realizar el relevamiento de
los recursos econdmicos y sociales de la region, debiendo desarrollar una
planificacion  integral del area, con planes que posibiliten el mayor
aprovechamiento racional de 105 recursos economicos existentes, l|a
industrializacion de sus productos primarios, la equitativa distribucion de 10s
ingresos gue tales actividades generen y su reinversion en la regién. Su grado de

desarrollo ha sido inferior incluso al del Ente de la Linea Sur, que comentamos
mas abajo.

La Carta Organica de Maquinchao establece en su preambulo el objetivo de
"Promover la integracion armonicsa con todos los pueblos de la Provincia de Rio
Negro y especialmente con los de |a Region Sur”, lo que se reafirma en el art. 203

donde se establece la promocion de convenios con el Ente de Desarrollo de la
Linea Sur.

Dicho Ente fue creado por la Ley 2583 de Diciembre de 1982, con jurisdiccion
y competencia en el territorio de los Departamentos de 25 de Mayo, g de Julio,
Valcheta, Norquinco, El Cuy y la localidad de Comalio. Se le concedian las
capacidades y funciones que ya hemos descripto para el Ente de General Conesa,
siendo peculiar la integracién de su Direciorio; los intendentes de los Municipios
de la Regi6n mas un representante adicional por cada uno de esos Municipios
elegigo por ios Concejos Deliberantes, un representante por las Comisiones de
Fomento, un representante del organo de Planificacién Provincial, un
representante  del Ministerio  de Economia provincial y dos legisladores
provinciales (uno por la mayoria y uno por la minoria). El Presidente es designado
por el Poder Ejecutive Pravincial de una terna propuesta por el propio Directorio.
Le fija un régimen patrimonial, ordenando que los aportes de la Provincia nunca
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sean inferiores al 10% del minimo establecido por la Constitucion (2,5% de las
Rentas Generales), aporte que se prevé incrementar conforme las inversiones y
proyectos aprobados para el area, debiendo alcanzar el tope constitucional en un
maximo de seis afios del dictado de |a ley.

Si bien comenzé a funcionar el insuficiente desarrollo de la coordinacion
intermunicipal y la baja asignacidn de recursos {(agravada por la crisis financiera
gue sufre la Provincia), hizo que su significacidon actual no haya alcanzado ni
minimamente las previsiones constitucionales. Ello obliga a repensar las politicas
legislativas, econdmicas y financieras de los denominados desarroilos regionales,
en particular en dos direcciones: a) ias que conduzcan a efectuar entre los
municipios economias de escala y efectiva coordinacion y b) las que permitan una
autonomizacion efectiva de dichas regiones, sin la paternalizacién de los centros
provinciales ¢ nacionales (pareciera que pensar en agencias de desarrollo al
modo de las creadas bajo el “new deal™-nuevo enfoque o tralo- de Roosveit, como
las del Valle del Tennessee, debieran otorgar una mayor probabilidad de alcanzar
ambos objetivos).

2.2.7.3 EI Valle Medio y la Fundacion para- el Desarrollo de f{a
Norpatagonia.

Lamargue se declara “integrante inseparable de la Region Valle Medio a la que
estd integramente vinculada por lazos histdricos, geogréaficos y sociales, entre
otros”, y se dispone la necesidad de avanzar en {a coordinacién de lineamientos
politicos y programas de accian {(ar. 2°).

Ese propdsito de la carta de Lamarque ha hallado expresion en uno de los
esfuerzos de coordinacion para ei desarrollo mas importante de la Provincia. Es la
experiencia de la Fundacion para el Desarrollo de la Norpatagonia (FUDENPA),
iniciativa mixta privada y publica que ha dado por resultado un plan de desarrollo
integral sustentable del Valle Medio del Rioc Negro. La fundacion liene sede
principal en Choele Choel y estd realizando la experiencia inédita de
interrelacionar al medio productivo con las universidades y procurando ia gestion
de creditos internacionales para aplicar a los propgsitos del ptan.

2.2.8 De promocion turistica

Uno de los proyectos mas destacables es el sancionada por la Ordenanza
2980/93 de la Municipalidad de VIEDMA. Dicha ordenanza es la culminacion de
una serie de acuerdos entre los municipios de Viedma y Carmen de Patagones,
ceiebrados entre 1990 y 1993, por el cual sendos municipics, acuerdan tratar que
el desarrollo turistico sea asumido desde la perspectiva comarcal, para ello crean
un espacio intermunicipal que comprende al Departamento Adolfo Alsina (Rio
Negro} y al Parido de Patagones (Buenos Aires), ese ambito, tambien definido
como multisectorial, se organiza bajo la figura del consorcio a la que definen
como una asociacién de personas juridicas publicas y de propietarios privados,
constituidos para proveer fines e intereses de la administracion publica. La
crdenanza apruebs entonces la creacién del Consorcio de Promocion Turistica de
la Comarca Viedma-Paiagones (COPROTUR]). La presidencia del consorcio se
asienta rotativamente en cada una de las ciudades cabeceras de la comarca, se
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establece que de su presupuesto no podra afectarse mas del 20% a gastos de
personal. El Presidente serda también alternativamenie uno de los intendentes, el
de la ciudad en donde esta transitoriamente alojada la presidencia, en tanto que la
vicepresidencia la ejerce el representante del sector privado en cuya ciudad no
estd alojada, en ese periodo, la presidencia. El presupuestio se compone
principalmente de los aportes de sendos municipios y provincias. EIl COPROTUR
funcionara como ente descentralizado de los poderes municipales, con total
autarquia financiera, tendra plena capacidad legal para adquirir toda clase de
bienes y contraer iodo tipo de obligaciones, siempre que fueren necesarios a
juicios del Consejo Directivo del mismo (arts.1 a 4), pero sus funciones no gozan
de una gran autarquia, se limitan a la sugerir a los Ejecutivos Municipales la
gestion o ejecucién de obras necesarias para mejorar y/o adecuar la
infragstructura juridica...y...gestionar e implemeniar convenios con Organismos
Pablicos o Privados del pais o del extranjero, conducenie al logro de sus
objetivos... e...implementar un sistema de difusion y capacitacion que mantenga a
la comunidad informada, y polenciar en su seno las capacidades necesarias para
la formacion de una conciencia turistica.” Aunque son roles importantes, no
aparece en ellos claramente definida 1a autarquia que enuncia, pareciera anotarse
en esta contradiccidon, cuando menos aparente, el mismo tipo de prejuicio que
traba las delegacion real de funciones y presupuesto de los niveles federaies o
provinciales a los municipales. Recientemente las gestiones de la Comarca se
han visto impulsadas por las auioridades de sendos municipios, conslituyendo asi
uno de los ejemplos mas valiosos para exponer la necesidad y |a posibilidad de la

cooperacion intermunicipal, aln, como en esie caso, entre municipios de distintas
provincias.

Por Ordenanzas 006/92 y 080/93, Sierra Grande, decide apoyar el desarrolio
de infraestructura de la zona turistica ubicada en la cercania de Arroyo del
Salado, denominada “PLAYAS DORADAS". Por Ordenanza 061/93 aprcbg el
acta acuerdo con el Ministerio del Interior de la Nacion, por el que se e otorgod la
suma de un milidn guinientos mil pesos para cubrir desequilibrios financieros,
financiacion de proyectos de obras municipales y emprendimientos de
infraestructura social y de caracter productivo. En el anexc 1ro. de la referida
Ordenanza 'se distribuye parte de los recursos entre el Fondo Rotatorio Social, el
Parque Industrial, 1a red de agua per esfuerzo propio del B®. Islas Malvinas, la
ampliacion de una avenida, la red de servicio cioacal det centro y el polideportivo
municipal. Al propio tiempo, de ese mismo fondo y por la Ordenanza 081/93
destind una suma de Doscientos ochenta mil pesos, a la red de gas y e! muro
costanero del balineario mencionado mas arriba.

2.2.9 De promocion del deporte

Esta actividad cuyo poder de policia y competencia ejecutoria cse bajo la
ferula municipal, esta, sin embargo, notoriamente descuidado. También en esie
caso puede anotarse la excepcion de Sierra Grande que, a través de la
Ordenanza 021/92 reglament6 el funcionamiento de escuelas en las disciplinas de
futbol, volley y basquet; en tanto que por Ord.34/92 sanciond un reglamenio de
bex, aunque con una tecnica legistativa objetable, precisamente desde el plano de
la preservacion del poder de policia local en la materia, pues autoriza

modificaciones unilaterales por la Federacidon Nacicnal de Box, con la sola
comunicacion al Consejo.-
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2.3 REGIMENES DE MEDIO AMBIENTE y SALUD AMBIENTAL (
Regimenes de proteccién del medio ambiente y reglas de salubridad y
abastecimiento: reglas sobre ingreso de mercaderias, faenamiento local,
bromatologia, salubridad, etc.).-

2.3.1 Las disposiciones provinciales

Puede decirse que la materia se encuenira extensamente regiada en la
Constitucion Provincial, en las Secciones Quinta y Séplima, dedicadas a la
Polilica de Recursos Naturales y Ecologica, respectivamente. En ia primera se
reinvindica la propiedad de los recursos naturales (que luego fuera reconocida por
la CN, en el art.124), fijando principios de equilibrio ecologico y desarrolio
sustentable. Sin embargo, solo en lo que hace al ordenamiento del uso del suelo y
la regulacién del desarrollo urbano y rural refiere explicitamente que ello debe
hacerse en conjuncion con los municipios. Fija claras normas de profeccion
contra la contaminacién, de los recursos icticolas. del agua, de los bosques, de los
parques y prevé conveniar con la nacién los recursos minerales, nucleares y
energélicos. En la materia especifica de proleccion del medio ambiente (arts.84 y
85) establece el derecho de los habitantes a un mediio ambiente sano,
estableciendo la exigencia de realizar estudios de impacte ambiental en los
grandes emprendimientos. Otorga el poder de policia, sin embargo, & un
organismo dependiente del Poder Ejecutivo provincial.

El referido art.85, en su iltimo parrafo, cred fo que podriamos denominar el
"amparo ecolégico”, facultando a los habitantes pra accionar ante las autoridades
en defensa de los intereses ecologicos reconccidos en la Constitucion Provincial.
Hay que recordar que en el mismo sentido, el nuevo art.43 de la CN, que instituye
la accién de amparo, provee este remedio para {oda persona contra toda forma de
afectacién del medio ambiente, autorizando a !as asociaciones que propendan a
tat fin {entre otros) que estuvieren registradas conforme la ley, a ejercitar tales
derechos, creando asi constitucionalmente 1o que en doctrina comparada ha dado
en tlamarse una accion de clase o de intereses difusos.

Sin embargo debe elogiarse gue la Provincia, al sancionar ta norma mas
importanle en la materia, la ley 2581 de creacién de la “"Cruz Verde Ricnegrina”,
fijo claramente la intervencion municipal en lz materia. Define que su objetivo
sera la puesta en marcha, aplicacién y reglamentaciéon de todo lo normado en
materia de medio ambiente. Crea el Consejo de Ecologia y Medio Ambiente
praovincial integrado por un presidente, un vicepresidente y cinco delegados
regionales. En ¢l art. 4 auspicia la creacion de comisiones similares en [0s
municipios presidida por cada intendente o quien esle designe y conformadas por
organizacicnes gubernamentales y no gubernamentaies, representantes de
asociaciones intermedias e instituciones de servicios. Dispone que el Paoder
Ejecutivo concertard con estas Comisiones Locales las politicas ambientales. La
Cruz Verde tiene por objetos: establecer porgramas de.difusién y educacidn
ambiental, promover la paricipacién de las Comunas para crear legislacion
municipal concordante, elaborar planes de {rabajo interdisciplinarios que
conjuguen los distintos aspectos y elemenios de la problematica ambiental,
prevenir la contamtinacién de aire, agua y suelo manteniendo el equilibrio
ecoldgico, conservar la flora, fauna y patrimonio paisajistico, promover e! control
de la introduccion y liberacién de especies exgticas vegetales o animales que
pudieran poner en peligro la produccion agropacuaria y 10s ecosistemas, proponer
iniciativas respecic del comercio que {enga incidencia en el ambiente, exigir 1os
estudios de impacio ambiental en los grandes proyecios, reglamentar la
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reproduccién, liberacion y ampliacién de 1a biotecnologia, ingenieria nuclear y de
los agroquimicos para asegurar e! cumplimiento de los principios enumerados.

También prevé la ley la constitucion, a través de la Cruz Verde, de una red de
intercambio de informaciones sobre el medio ambiente.

Cabe sefialar que, como consecuencia de la sancion de la ley de Cruz Verde,
se adhirieron al régimen virtualmente todos los Municipios de Rio Negro.

También existe en Rio Negro la Comision Asesora de Saneamiento Ambiental

(C.A.S.A) creado con el fin de analizar y solucionar problemas de contaminacion
ambiental.

Tanto C.A.S.A. como el Consejo de Ecologia y Medio Ambiente tienen un
objetivo comun, por lo que la Ley "Cruz Verde Rionegrina” viene a fortificar los de
ja comisién existente. Es una de las facultades indelegables del Concejo
Deiiberante la designacion de Comisiones de Concejales. Atendiendo a esa
facultad el Poder Ejecutivo solicita al Concejo Deliberante la designacion de un
Concejal de 1a comisién C.A.S.A. para ejercer en su reemplazo la presidencia del
Concejo Municipal de Ecologia y Medio Ambiente.

En materia de salubridad, las reglas que rigen sobre ingreso de mercaderias o
animales, pesas y medidas, faenamiento local, bromatologia, etc., aparecen, en
general dispersas en diversas normas no especificas, tales como la Ordenanza
Fiscal, la Ordenanza Tarifaria o el Cédigo de Faltas. En general han sido regladas
desde una perspectiva sanitarista o fiscalista, sin un cruce adecuado con las
normas o reglias medio ambientales. No se han afiadido normas particulares a las
del codigo alimentario argentino, aun cuando en algunos lugares, er el Alto Vaile,
por ejemplo, la polucion ambiental determinada por el uso de plaguicidas en los
cultivos agrointensivos, podria haber dado lugar a tales ideas.

Entre las normas protectivas se puede destacar a ia Ley provincial n°2540
(1992), ia que definié como falta en todo el territorio provincial el ejercicio de la
pesca y/o captura por cualquier medio, de cualquier especie de saimoénidos, fuera
de la temporada habilitada especialmente para la pesca deportiva. La norma que
define objetivamente la falta y estabiece su régimen de sanciones, asimilando al
autor de Ia falla principal (la captura) a todos aquellos que contribuyan a ia misma
o realicen acios de naturaleza comercial vinculada o industrializaren el producio o
lo transportaren, sin embargo, cuando define a las autoridades de aplicacién
establece que estas son la Policia provincial. ia Direccion de Pesca y los agentes
Guardapesca, no contemplando, siquiera por via de delegacion (aungue
entendemos que no lo prohibe), la facultad municipal al respecto. Lo que se
agrava si se piensa en las facultades y responsabilidades de los municipios en
esta materia y la relativa incapacidad provincial (por falta de medios y la
extension territorial) para efectuar una policia eficaz.

Algo similar, aunque en un campo de competencia basicamente provinciai,
ocurre con el programa de lucha contra la hidatidosis dispuesto provincialmente
por la ley 2580, la que fue reglameniada por el Decreto Provincial B878/93
disponiendo que la Policia de la Provincia y las autoridades de barreras sanitarias
instrumentaran el control del tratamiento canino contra Eguinococcosis
Granulosus. La ley hace obligatoria la notificacién de hidatidosis humana y
animal, como asi también los de equinococcosis en canidos en todo el territorio
provincial. Autoriza a la autoridad de aplicacion a establecer convenios con
rmunicipios o entidades civiles que expresamente adhieran a la ley y tomen a su
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cargo las acciones de registracion y fiscalizacion, coparticipando el 30% de lo
recaudado en tal concepto. Prohibe la alimentacién de canes con visceras
faenadas provenientes de herviboros domésticos o salvajes. Prohibe que
organismo alguno, provincial o municipal extienda guias de transito o campana a
quienes no cumplan con el registro y patentamiento canino. El art.28 del decreto
reglamentario, sin embargo, avanza hacia la cooperacion c€on los municipios
facultando para la constatacion de la infraccion, entre otros, al jefe de oficina de
control canino de los municipios y el art.30 a otorgar la confeccion de guias de
transito o campana. En la practica 1a coardinacion ha avanzado escasamente.

De mayor antigiledad la ley 1334 (1978) rige el régimen para el tratamiento y
evacuacion de las aguas residules industriales. Por el mismo todo establecimiento
industrial debera adecuar sus desagies al régimen. Se prohibe el vertido directo 0
indirecto a los cursos de aguas naturales y en gneral a todo cuerpo receptor de
cualquier liquido residual que no haya sido sometido a tratamiento de depuracion.
Los tratamientos deben asegurar que los efluentes industriales sen inocugs e
inofensivos para la salud publica, Las autoridades municipales no podran extender
certificados de habilitacion ni siquiera precarios sin ia aprobacion previa del DPA
(Departamento Provincial de Aguas).

Se han creado varias areas protegidas, como la de la Meseta del Somoncura,
o la del rio Limay(creada recientemente por ley 2946 ), en la que se garantiza |a
participacion de las autoridades locales, organizaciones no gubernamentales y
particulares en los terminos de la ley 2669. La ey 2951 también de reciente
sancién, instituye el marco regulatorio para la utilizacitn, proteccion y
aprovechamiento de la zona costera de Rio Negro. Son objetivos del sistema la
promocion del desarrollo turistico, pesquero, portuario, econdmico y social, en
acuerdo con el principio de conservacion del medic ambiente desde el uso
adecuado y racional de los ecosislemas (desarrolic sustentable). El ambito de
aplicacion es desde la isobata de veinte metros de profundidad hasta quinientos
metros tierra adentro aproximadamente. Discrimina entre dos zonas, una con
posibilidades de urbanizacion y otra u otras sujetos a especial proteccion. La
autoridad de aplicacion es la Secretaria de Turismo, pero sin perjuicio de ias
competencias de los municipios, a 10s que debera someler para su aprobacion las
normas del Cddigo de Planeamiento Costero. Dispone que [0S municipios
intervendran en lo atinente 2 la elaboracion y puesta en marcha de todo o
referente a la aplicacion de la ley y.que las disposiciones de la misma constituyen
una regulacion minima, complementaria de la que dicten los municipios de la
sona. Prevé un deiallado régimen de infracciones y sanciones con su
correspondiente procedimiento. En €l prevé la actividad al respecto de la
autoridad de aplicacion, sin prever, cuando menos expresamente, facultades de
los municipios al respecto, lo que parece un e{ror.

La ley 2324 de 1989 prohibié, en todo el territoric de la Provincia, 12
fabricacion, comercializacion y consumo de detergentes y/u otras sustancias de
uso domestico o industrial que no cumplan con los requisitos que el Gobierng
Nacional y/o Provincial les asigne para darle la categoria de "biodegradables’.

2.3.2 Disposiciones municipales en materia de medio ambiente

En Bariloche la politica de evolucion del impacto ambiental de los proyectos
que supongan la realizacion de obras o actividades susceptibles de afectar la vida
y 1a salud humano o la conservacion y desarrollo de 10s recursos naturales en el
ambito del ejido municipal de ciudad son establecidos por la presente ordenanza
dictada de acuerdo a lo establecido en el Art. 84 de la Carta Orgénica de la
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Municipalidad de Bariloche. Segun ella, los organismos de administracion publica
nacional o provincial los entes autarquicos, las sociedades con paricipacion
estatal, empresas privadas y pariculares ademas de la propia administracion
municipal elevaran al departamento ejecutivo un estudio de impacto ambiental de
los proyectos que intervengan y que lengan lugar en el ejido. Los proyectos de
ordenanzas y o pliegos de licitacion que propongan |la realizacion de obras y-0
actividades contempladas en la presente deberan contar con el correspondiente
estudio de impacto ambiental. Dichos proyectos son aqueligs que corresponden a
planeamiento urbano. Generacion de energia hidraufica, nuclear, térmica; planes
de desarrolio urbano; emplazamiento de complejos y parques tecnologicos y/o
industriales: loteos y conjuntos habitacionales; radicacion de indusirias y manegjos
de residuos industriales; construccion de rutas, caminos, lineas ferreas,
gasoductos, oleeductos, acueductos y lineas de alta tension; explotacién turistica
y ceniros de esqui, emplazamiento de balnearios, puertos, aeropuertos vy
helipuertos; canalizacion y trasvasamientos de aguas, construccion de embalses;
obras de saneamiento, administracion de aguas servidas y residuos solidas;
desmonte de bosques y sotobosques, uso intensivo de agroguimicos, explotacion
de recursos lacustres o fluviales y explotaciones minerales; campafias
publicitarias de envergadura. Dispone asimismo las siguientes pautas obligatorias
para la elaboracion de estudios de impacto ambiental (las que deberan ser
observadas por los proponentes del proyecto cuya aprobacion de persige) y que
" seran exigidas por la autoridad de aplicacion: descripcion del proyecto, del
ambiente natural y social, descripcion de! posible wrnpacto ambiental y global;
estimacion sobre la productividad del sistema ambiental en largo plazo con y sin
1a realizacién del proyecto. Descripcion de las medidas propuestas para mitigar el
impacto ambiental, descripcion def impacto que no pueda ser mitigado y Sus
consecuencias irreversibles en caso de aprobarse el proyecto. Presentacion de
otras alternativas al proyecio y razones pofr las cuales fueron descartadas.

En Villa Regina se crea el Consejo Municipal de la Ecologia y Medioc Ambiente
de la Ciudad de Villa Regina, sobre la estructura de la Comision C.A.S.A., & la
que amplia para mejor cumplimiento de los objetivos de la gestién ambiental.

Con anterioridad, cabe destacar, El Bolson fue declarado municipio no nuclear
(fue el primero) y a él le siguid una gran cantidad de municipies. Choele Choel
segin su CO es un municipio libre de actividades nucleares, reservorios de
desechos industriates o radiactivos (aris. 96 y 97). E! municipio garantiza el
acceso de todos sus habitantes a las riberas de sus rios con fines recreativos (art.
100), y prohibe la poda o tala privada de arboles (art. 101).

Al respecto de las varias declaraciones de los municipios declarando a su ejido
como zona no nuclear, entendemos que resulta necesario establecer un debate
serio sobre los aicances juridicos de tales declaraciones para gue, en materia tan
rispida y en la que confluyen intereses federales y provinciales, con los
municipales, sin que exista un claro deslinde de competencias resulten Gtiles tales
declaraciones en torno al proposito de la conservacion del medio ambiente. Sin
embargo, a pesar de la existencia de remedios juridicos en la Constitucion
Provincial, como lo son el mandamus de prohibicion y de gjecucion, se hace
necesario estudiar una regulacion mas compleja que abarque [0S variados
campos de |a energia nuclear (fines pacificos, fines medicinales, de investigacion
cientifica, etc.), maxime cuando en la zona existe actividad en todos esos campos
y por ende existe también trénsilo de materiales radiactivos.

En Choele Choel todos los habitantes tienen legitimacion para actuar
judicialmente en defensa del medio ambiente. En Catriel, mas aun, “se garantiza
a toda persona...ia legitimacion para obtener de las autoridades la proteccion de
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los intereses difusos, ecologicos © de cualquier indole”. Una declaracion de
legitimacion activa para proteger derechos colectivas ha sido incluida tambien en
la Carta de Lamarque, aungue sin mayor rigor técnico ni consecuencias
normativas especificas que la puedan hacer efectiva {arl. 142). No se registran
antecedentes jurisprudenciales de utilizacién de eslos remedios procesales.

En San Antonio, ia importancia dada al medio ambiente esta simbolicamente
indicada por su ubicacion en la Carta Orpanica. Se encuentra en el Titulo 1
Capituio 11, inmediatamente después de las declaraciones generales y la
determinacion de la jurisdiccion municipal. Alli se establecen los derechos
individuales respecto de la proteccion efecliva del ambiente (art. 8), y la
obligacién del municipio de reglamentar esta proteccion, incorporando este tema a
la planificacion municipal, realizando estudios de impacto ambiental y facititando
la informacion y paricipacion de los vecinos en toda cuestion relativa a ia
cuestion (art. 10). Asimismo, la Carta Organica de San Antonio declara 1a
participacion del municipio en los programas de asistencia técnica-financiera para
el estudio y la preservacion ambiental que realicen organismos nacionales o
internacionales (art. 11).

2.3.3 Cartas ambientales

Un instrumento imprescindible para e disefio de las politicas de medio
ambiente, son las cartas ambientales, en nuestra provincia dos municipics, Cinco
Sallos y Bariloche, cuentan ya con su respectiva carta, realizada de consuno con
ei Departamento de Geografia de la Universidad Nacional del Comahue. Existe
en la Legislatura Provincial una tratativa para extender tal trabajo a todos los
municipios de Rio Negro. Se trata, a nuestro parecer de un instrumento clave para
pensar el desarroiio integral de cualquier cormnunidad.

La Convencién Municipat de Chichinales dispuso la elaboracion y aprgbacion
de una Carta Ambiental y la creacién de una Secretaria de Calidad de Vida dentio
de un plazo de 2 afos desde la sancion de la Carta Organica, 1o que ann no se ha
cumplido.
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2.4 REGIMEN DE TRANSITO

La actual ley de transito 24.442 es &l dltimo intento en el tiempo de ordenar
uno de los aspectos mas caéticos de la vida nacional: el transito, que, como decia
nuestro maestro, Carlos Nino, es un ejemplo paradigmaticc de la anomia
argentina: "Es significativo que los argentinos no estemos permanentemente
preocupados por fa manifestacion mas clara y evidente de 1a anomia boba de
nuestra sociedad: la que se manifiesta en el considerable caos del transito en
ciudades y rutas, que es significativamente mayor del que se puede observar en
buena parte del mundo desarroliado o subdesarroflado (...) e! desorden del iransito
en la Argentina - gue refieja de un modo bien visible la tendencia a ia ajuridicidad
de toda nuestra vida social- no es un fenémeno trivial.*®

La primera ley, la 13.893 (reglamento general de transilo para los caminos y
calles de la Repubiica Argentina) no sirvié gran cosa en su implemeniacion. Como
dicen Mosset lturraspe y Rosatti: " ni se unificaron los criterios normativos
(bastara recordar el eterno dilema de la prioridad de pasg en las bocacalles
como ejempio de este caos de hermeneéutica juridica, favorecido por la falta
de ejemplaridad y seguimiento de la ley mentada) ni se prohijo una
conciencia vial en los conductores y peatones (elio es bastante 16gico si se
considera que una de sus normas tuitivas mas logradas, como aquella gue
exigia la contratacion del seguro obligatorio contra terceros para |os
conductores peligrosos por sus antecedentes-art.97-, nunca se controlé en
la practica y, por ende, nunca se cumplid).”

La ley 22.934 que fue sancionada por el Oitimo gobierno de facto y derogada
en el periodo democratico y el Decreto de necesidad y urgencia §92/92, significa-
ron avances conceptuales, pese a como dicen los autores ante citados, con vicios
de origen (esos vicios de origen que explican luego, en alguna medida, esa
anomia, de la gue hablaba Nino: los gobiernos de facto en si mismas ilegales e
ilegitimos v algunos procederes de los gobiernos democraticos que transgreden

las reglas del juego institucional, de algun modo favorecen esas conductas de los
destinatarios de las normas).

A la nueva ley nacional 24.449 (publicada el 10/2/85), que vino a superar el
problema de constitucionalidad que planteaba el Decreto de 1892, le siguio, en el
orden provincial la ley 2942, que la adoptd, practicamente sin cambios para el
terriiorio y jurisdiccién provincial.

En general, en los municipies de Rio Negro (en los que ha sido materia de
tratamiento, que no son los mas), la cuestidon ha sido reglada en concordancia
con las normas nacionales y provinciales de la materia, lo que constituye un
concepto correcto. Asi por eiemplo lo ha hecho Luis Beltran, en materia de
transito, a través de la Ordenanza 114/93, aunque puede marcarse la necesidad
de algun aggiornamiento dada la reciente sancién de la ley federal de transiio y de
los decretos reglamentarios que innovaron seriamente en materia de
especificaciones técnicas.

*¢ Nino, Carlos Santiano. "Un pais al margen de fa ley’, EMECE, Bs.As., 1992, pag.125.
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2.4.1 La cuestién competencial

En primer lugar debemos sefialar que, conforme el orden de reparic de
competencias constitucionales, resulta claro, a nuestro entender que ia materia de
transito y transporie (terrestre, pues otras son las cuestiones a considerar si se
trata de fluvial, maritimo o aéreo) son materias de competencia concurrerie entre
los actuales tres niveles territoriales de poder en la Republica Argentina, esto es:
Nacion, Provincia y Municipios.

En efecto: de una lectura atenta de las Constitucion Nacional, surge claro que
dicha competencia no ha quedado reservada en forma privativa a ese nivel del
Estado, por ende, dentro de las jurisdicciones provinciales, dicha materia aparece
como competencia no delegada, de donde resulta que la norma Nacional es aphi-
cable en principio solo en el &mbito de los territorios federales (la Capital incluso,
claro estd) y por via de adhesion en las Provincias, como la nuestra que la
adopten por via de propias normas, como lo ha sido la ley 2942 de Rio Negro,
publicada en el Boletin Oficial del 11/1/96.

Sin embargo, en ratificacion de lo expuesto en el primer parrafo, la norma
provincial invita a adherir a fos Municipios de la Provincia, lo que, como decimos
en aquél. resulta congruente con el orden de competencias sentado en sendas
constituciones, en particular en ia Provincial (art.229, incs.13 y 16} y en la mayoria
de las Cartas Organicas.

Por ende entendemos que las Municipaiidades se encuentran perfectamente
habilitadas para diclar su propia ordenanza de transito y transporte para todo lo
gue competa a dichas materias dentro del ejido urbano. Este concepto nos parece
de principal relevancia: la competencia en materia de transporte y transito resulta
no del caracter del camino o vehiculo utilizado, o sus propgsitos, sino del mismo
ambito territorial, De tai suerte que el trénsito intraéjido debe entenderse como de
competencia municipal, el transito intermunicipal, pero intraprovincial, como
provincial y el interprovincial o de territorios nacionales como federal.

Tal es la regla que puede deducirse, a contrario sensu del fallo de la Corte
Suprema dado en autos "Municipalidad de la Capital c.Empresa de Transporie
Rabbione” {La Ley 1983-C):"Las limitaciones gue resultan de los arts 67, inc12 y
108 de la Constitucién Nacional, tienden 2 afianzar la unidad nacional,
estrechando los intereses de todos, vinculdndolos y uniformando la vida
econdmica del pais, unidada que debe ser facilitada por el intercambio y transito
de bienes, personas e ideas, ya que a Constitucidén ha querido hacer un solo pais
para un solo pueblo y no habria Nacion si cada Provincia se condujera
economicamente como una potencia independiente, aunque no se ha propuesto
hacer una Nacién centralizada. Pero la atribucidon conferida al Congreso no
excluye necesariamente la subsistencia de los poderes locales, compatibles con

aquella en la medida que no interfieran u obstruyan los fines que susienta la
jurisdiccién nacicnal”

Elio lleva a considerar si puede entonces un Municipio, en ejercicio de ese
poder normativo, disponer per se de las regulaciones relativas a las normas de
seguridad, antigiiedad, elc., de los vehiculos de transportes de pasajercs gue
cumpian circuitos dentro del éjido municipal, sin salir de él. Entendemos que si,
pero que esta regulacién (amén de la obvia posibilidad de acordaria con la
Provincia y la Nacién) debiera guardar siempre unos minimos de razonabilidad
que no permitieran su ataque, sea por parte de los ciudadanos usuarios (si por
ejemplo las reglas no establecieran unos minimos de seguridad), sea por parte de
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los transportistas (si, por el contrario, resultaran de tal suerte desprorcionados a
las pautas en vigencia que se tradujeran en una virtual imposibilidad de prestar el
servicio). Denominariamos a es0s minimos como minimos constitucionales, esto
es el tipo de regla que las autonomias locales debieran tener presente a la hora de
gjercer, justamente, su poder autondémico, en aras de preservar la manda de
igualdad constitucional, sin afectar el propio derecho a la diversidad.

2.4.2 EI principio de coordinacion federal

Pedro Sagiiés ha descripto en el parrafo que transcribimos a continuacion 1as
gue el denomina PAUTAS DE COORDINACION entre Ios niveles de gobierno,
que si bien el lo dedicaba a la relacion Nacidén-Provincias, lo entendemaos
perfectamente aplicable al tercer nive!l, el del Municipio, particularmente a partir
de la consagracion constitucional de su autonomia en el art.123, incluido en la
reforma constitucional de 1984, Dice Sagliés:"La jurisprudencia de la Corte
Suprema ha disefiado ciertas reglas acerca de coémo compatibilizar
funcionalmente los engranajes entre lz Nacion y las Provincias. Ellas consagran
los siguientes criterios:

a) Subprincipio de cooperacién: La Constitucion se debe interpretar de modo
que el ejercicio de la autoridad nacional y las autoridades provinciales se
desenvuelva arménicamente (Fallos: 293:287), es decir, que ambos poderes
«actuen para ayudarse y no para destruirse» (Fallos: 301:122, voto de Mario Justo
Lépez), lo que impone una politica de equilibrio (Fallos: 307:360 y 374).

b) Subprincipio de adaptacién: Los principios federalistas deben ser
adecuados a las exigencias de la vida contemporanea (Fallos, 292:26, voto de
Corvalan Nanclares y de Masnatta).

¢) Subprincipio de prudencia. Las competencias loclaes lienen que ejercerse
con cauteta, cuidando de no afectar las federales, y viceversa.

d) Subprincipio de lealtad federal. La Nacién tiene que practicar con las
Provincias «un federalismo leaimente aplicado» (Fallos, 226:408), que erige
vallas a los egoismos locales, lo que exige que la Nacion no privilegie ni
postergue a unas provincias en perjuicio o beneficio de otras, y que todos estos
centros de poder se comporten de buena fe”. (Sagliés, Néstor P.; Elementos de
Derecho Constitucionai, ASTREA, 1893, T.1, pag.562).

Por todo eillo, entendemos, seria convenienie que los Municipios adecuaran
sus Ordenanzas, procurando una adecuacion en plazos razonables a los limites
técnicos que requiere la realidad del transito y el transporte actuales, haciendo
oportuna la ocasion para regutar los aspectos del transito focal (principaimente el
rural) que no se ha regulado suficientemente en |a norma nacional.

2.4.3 Normas aplicables

Consideramos que sobre la base de garantizar la libertad de transito derivada
del arl.14 de la CN, y teniendo como normas supletorias las reglamentaciones
provinciales y nacionales, los municipios puede efizcazmente disefiar su propia
politica de transito. Tal como lo hizo Luis Beltran, en la norma comeniada, que
adopta supletoriamente el Reglamento Genera! de Transito de la Nacién (Ley
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13.893), la Ley Provincial 1351(hoy modificada por la citada ley 2942), el Decreto
Nacional 6282/58, ralificade por ia Ley 14.467, la Ley 22.977, la Resolucidn
n.586/58 de a Secretaria de Justicia de la Nacion y el Decreto Nacional 682/82
(Decreto cuestionado por haber regulade una cuestidn de fondo mediante el

expediente de {a "necesidad y urgencia, lo que vino a ser sanado posteriormente
por la ley 24.4409)

La reglamentacion de transito y transporte se encuentra conformada hoy por
las normas concordadas de ia ley 24 449 y normas reglamentarias aprobadas por
gl Decreto n*875/94. Este ultimo decreio sancioné 1as normas complementarias y
el régimen de contravenciones y sanciones {en rigor sobre el anterior decreto de
necesidad y urgencia considerado por la critica como incosnstitucional). Pero que
hoy complementa a la ley en extensos y muy detallados 17 anexos que
contemplan: Sistemas de frenos; Seguridad del habitaculc y de proteccion
exterior; Instalacién y uso de ciniurones de seguridad y cabezales de seguridad
para asientos de vehiculos automotores; Sistema de limpiaparabrisas; Espejos
retrovisores; Vidrios de seguridad para vehiculos automotores; Proteccion contra
el encandilamiento solar; cerraduras y bisagras de las puertias laterales; Sistemas
de iluminacidén y sedalizacidén para los vehiculos aulomotores, Guias para la
revisién técnica; Clasificacion de talleres y servicios; Sistema de sefalizacion vial
uniforme; Normas para la circulacion de maquinaria agricola, Normas de
proteccién medio ambiental; Medicién de emisiones en vehiculos livianos
equipados con motores ciclo Otto; Medicién de emisién de particulas visibles
(numo) de motores Diesel y de vehiculos equipados con ellos y Protocolo de
caracteristicas del vehiculo motor,

A su vez, en el orden nacicnal, el Decreto 724/85, usando de ias facultades del
art.99 inc.2 de la nueva CN (facultades reglamentarias) establecid que las edades
minimas fijadas para conducir vehiculos en {a via publica que establece el art.11
de la Ley 24.449 entraban en vigencia a partir del 1 de Junio de 1995.

2.4.4 Cooperacién con la Policia Provincial

La norma de Luis Beltran, expresamente, prevé que la aplicacidn del codigo de
transito se efectuard por intermedio de la Direccidon de Transito y el Cuerpo de
Inspectores, previendo para ello el apoyo de la Policia de [a Provincia. Esta norma
de cooperacién parece stmamente recomendable, dado el bajo indice operativo
actual que, respecto del transito es advertido tanto por el publico consultado como
por las propias autoridades municipales.

2.4.5 Cooperacion intermunicipal

Pese a su enorme extension Rio Negro tiene varias regiones de municipios
colindantes, muy proximos en los gque el transito intermunicipal es de alta
frecuencia y conlleva un serio riesgo como lo marcan las estadisticas de
accidentes. Al igual que en otros temas, en una de esas zonas, el Alto Valle (zona
que se comparte con |a provincia de Neuguén, se avanza hacia la cooperacion
intermunicipal también en este tema aunque tibiambente por el momento. El 22
de Julio de 1996, municipios del area, de ambas provincias, firmaron un acuerdo,
que debe ser refrendado por los Concejos Deliberantes ain, por el cual se crea un
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registro unico de licencias de conducir (un problema sensibie) y un registro
centralizado de infractores de transito.

2.4.6 Reglas Generales
2.4.6.1 Requisitos de los vehiculos

Fija los requisitos de los vehiculos, 1ales como acho maxime, altura maxima,
longitud maxima (discriminadas por tipo de vehiculo), limita ia sobresaliencia de
carga, la carga transmitida a la calzada, el peso maximo de vehiculos cargados
{de acuerdo al nimero de ejes); establece los dispositivos minimos de seguridad,
tales como frenos, aparatos sonoros y luminicos de adveriencia; sisterma de
supensién y amortiguacion. ,

2.4,6.2 Uso de las luces

Regula exiensamente, distinguiendo, por tipo de vehiculo, cudles deben ser los
sistemas tuminicos disponibles, incluyendo, 10 que constituye un acierto, los
sistemas para vehiculos rurales y de traccion a sangre. Esto incluye Ias reglas de
conductia en la utilizacion de las luces y praclicas de advertencia.

2.4.6.3 Seguridad en el transporte de cosas peligrosas

Regula pormenorizadamente la circulacién con explosivos ¢ inflamables, la
que deberd cumplirse a “veiocidad precaucional”, prohibiendo estacionar en
lugares pobiadaos, salvo en casaos de fuerza mayor. Se requiere también licencia
especial para transporlar explosivos, requiriendo al efecio la que otorga la
Secretaria de Transportes de la Nacidn, conforme el art.22 de la Ley 13.893.

2.4.6.4 Acreditacidon de ja propiedad.

La misma se acredilara en la forma que establecen el Decreto Ley (Nacionai)
6582/58 y la Ley 14467, debiendo idenlificarse los vehiculos automotores en el
modo que establecen esas normas y los demas lo haran simpiemente con el
permiso de transito municipal. Debe entenderse que esta remision a las normas
nacionales y provinciales, adopta automdaticamente el nuevo sistema de
identificacion alfanumérico adoptado por la Secretaria de Justicia de la Nacion.

2.4.6.5 Licencia de conducir

En el caso de Luis Beltran, como en la mayoria de los municipios, ia licencia
puede obtenerse recién a partir de los dieciocho afios de edad (en Viedma y S.C.
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de Bariloche, 1o pueden hacer a partir de i0s diecisiete). Hasta los sesenta afios la
licencia se otorga periédicamente cada cinco ahos, desde los sesenta a los
setenta por un ano y desde los 70 en adelante cada seis meses. Disposicidn gue
parece acertada.

Respecto de este item el Decreto 875 nacional prevé que para la conduccion
de vehiculos afectados al transporle de pasajeros y de carga automotor de
jurisdiccion nacional y jurisdiccion provincial, adheridas por el convenio con la
Nacion, sin perjuicio de ta licencia para el tipo de vehiculo especifico (prevé
desde el caso de los ciclomotores para menores hasta los vehiculos con acoplado,
pasando por la magquinaria agricola), el conductor debera contar con la licencia
nacional habilitante otorgada por la Secretaria de Transporie. Fija periodos de
vigencia segin |a edad de los habiiitados. estiputa un plazo no mayor de seis aflos
para la homologacion de 108 examenes sicofisicos y fija reglas de los examenes
tearico y prachico.

2.4.6.6 Licencia internacional

Las personas que circulen en calidad de turistas deben tener su licencia
concedida de acuerdo la Convencion sobre circulacién Internacional de
Automéviles, suscripta en Paris el 24 de Abril de 1926 (Ley 12.153), la
reglamentacion del transito automotor interamericano y sus anexos suscriptos en
Washington (Ley 13.206).

2.4.7 Regulacion de jas conductas de transito

Regia extensa y pormenorizadamente 1as conductas, incluida la de los
conductores de vehiculos menores, bicicletas, triciclos, etc; también el de
peatones, tanto en zona rural, urbana o de puentes. Lo propio hace con el

ascenso y descenso de pasajeros, cierre de caminos y calles, cabalgaduras, afreo
de tropa o hacienda. ‘

Fija los limites de velocidad bajo el principio del "dominio sobre el vehiculo’,
fijando incluso como regia de interpretacion de la mecéanica de los accidentes el
que "si a prima facie gquedara establecido que un conductor en el momento del
accidente marchara a una velocidad superior a lo establecido, sera considerado
como responsable principal del accidente”. Es cierto que conforme el orden de
potestades legislalivas esta norma es dudosamente aplicable como norma
municipal, mas alla de que recoge un principio aceptado del derecho civil.

También establece las reglaa de velocidad para vehiculos de traccion a sangre y
jinetes.

Respecto de los limites en rutas nacionales y provinciales det ejido municipal,
se prevé la celebracion de convenios con ia Secretaria de Transporte de la Nacion
y con el Poder Ejecutivo Provincial. Esta disposicion, aparentemente superflua. o
meramente autorizativa, guarda sin embarga un principio de autonomia, el
Municipio de Beltran esta reclamando para si la facultad de decidir sobre ésta
materia en su ejido. Podria sonar inconvenienie que ios Municipios comenzasen a
reglar cada uno per se las velocidades maximas y minimas de sus ejidos, pero
parece que ello es un componente elemental de la “"calidad de vida' que cada
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localidad quiera para si. Cierto es que no debieran tolerarse “abusos del derecho”
y que se trata de un tema claramente interjurisdiccional en donde se impone una
solucion concertada, tal como lo propone la Ordenanza de L.Beltran que estamos
comentando. !déntico temperamento adopta la norma comentada sobre las
materias relativas al sefalamiento, las conductas en caso de accidente. En ese
caso, ademas, impone a propietarios, encargados de garage, talleres de
reparacién o estaciones de servicio donde se Heven vehiculos que evidencien
haber sufrido un siniestro reciente. el dar noticia al puesto policial mas proximao.

2.4.7.1 Prohibiciones generales

Se prohibe la invasion de la calzada con bultos, animales atados, descarga de
materiales, o estacionamiento de vehiculos a aparatos para venta ambulanie. Se

prohiben carreras de velocidad o regularidad en la via publica, incluso de ciclistas
0 de caballos.

Para poder compelir serd requisito el obtener una autorizacion municipal,
debiendo ajustarse corredores y vehiculos a las disposiciones de la misma
Ordenanza. Se prohiben las competencias con fines de lucro, permitiéndolas solo
cuando fueren por fines benéficos o de bien plblico.

2.47.2 Reglas sobre las vias publicas

Delega en el Ejecutivo Municipal la aplicacion de las normas y criterios que
aseguren la transitabilidad, reglando la ubicacion de las estaciones de
abastecimiento de combustible, 1a remocion de obstaculos, el cierre de calles por
obras y el estacionamiento, limitando ia capacidad de establecer zonas de
estacionamiento restringido o prohibide a exclusivamente el Municipio,
prohibiéndolo hacer per se a |0s particulares.

2.47.3 Cinturones de seguridad

Al margen, de las discusiones de tipo filoséfico sobre la capacidad de
regulacion de lales conductas privadas por parte del estado, se desarrolla
actualmente una campaia entre los municipios de la regién para adherir a la Ley
Federal! de Transito que dispusiera la obligatoriedad de su uso, asi como las
disposiciones que obligan a los menores a ir en los asientos posteriores 0 a los
bebés en asientos especiales. En Enero de este mismo afio la Provincia adopto
aqueila regla nacional por intermedio de la Ley 2942.

2.4.7.4 Revisiones técnicas periddicas

El régimen nacional, finalmente ha adoptade criterios que se vienen
cumpliendo desde hace afios en el orden internacional, cuales son las
inspecciones técnicas periddicas y aleatorias (rapidas a la vera de la via), que
estimamos imprescindibles para corregir la alia anomia que se verifica en la
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conducta conductiva local, sin duda similar a la del resto del pais (ver arl.32
Dec.875).

2.4.8 Régimen de infracciones y penalidades y su procedimiento

Establece cuatro lipo de infracciones: a} contra el ordenamiento de transito: b)
contra la conservacion vial; ¢) contra la seguridad de las personas y d) contra la
seguridad del transito. Las infracciones serdn sancionadas con el retiro de la
licencia o registro de conductor;que podra ser definitivo o transitorio y/o retirc del
vehiculo. en cuyo caso se adicionara a la muita una suma extra por la custodia del
mismo mientras dure su depésito.

Designa autoridad de apiicacion al Juez de Faltas Municipal.

Regla pormencrizadamente el procedimiento, estableciendo que el acta de
infraccion, con o sin firma del funcionario interviniente, hace fe mientras no se
pruebe lo contrario. Concede al funcionaric que verifique una infraccion la
capacidad de inmovilizar el vehiculo o conducirlo al corraldn Municipal. El
infractor en todos los casos tiene derecho a efectuar su descargo ante el Juez de
Faltas. si asi na lo hiciese podra fallar sin mas. Si compareciere el juicio sera aral
y publico, &} Juez cird al imputado vy al funcionario que |labro el acta, la prueba se
sustancidrd en la misma audiencia, concliuida la misma el Juez dictard su fallo,
debiendo notificarlo fehacientemente, tras lo cual el infractor tendréd diez dias
habiles para apelar el fallo ante el Presidente del Concejo Municipal, apelacion
que podra proceder siempre que la multa sea equivalente a por io menos diez
veces la minima general y siempre que se haya depositado previamente ta multa.
Se faculta al Juez de Faltas, al Presidente de! Concejo Deliberante o funcionario
de la Inspeccidén de Transito a recurrir al uso de la fuerza pubiica.

Enumera taxativamente una serie de 42 infracciones que autorizan aquel
proceder de los funcionarios autorizados.

El régimen aparece reglado sin mayores diferencias, aunque no ha sido posible
obtener la regulacion en varios de 195 municipios. La cuestion ne parece
especialmente cuidada ni en la noermativa ni en la practica En algunos munici-
pios, como en Allen, se adoptan las normas nacionales vigentes, pero no puede
decirse gue exista una politica e la materia. Se dictan algunas normas de
estactonamiento, en particular en los radios céntricos de la ciudades mas
importantes (vgr.: Bariloche, Gral.Roca).

El Decreto 875, fija un régimen de contravenciones y sanciones por faltas al
reglamente nacional de transito y transporie, cuya aplicacion debiera buscar ser
compatibilizada en el territorio provincial y los ejidos municipales. Dicho
reglamento establece una serie de faltas y las sanciones correspondientes en
unidades de multa (UM), técnica que recomendamos, en general, para los
régimens de falta, por su permitir su evaluacion y correccién de modo racional y
agil. Insistimos en que estamos tratando una materia en la que, sin renunciar a la
autonomia municipai, se hace necesario coordinar politicas con los niveles
provincial y nacional, por 10 que también insistimos en 1a necesidad de coordinar
normativas y acciones de los municipios entre si y activar, prevision que también
contiene el Decreto nacional, las campafias de educacion vial. {en el referido
decreto se ordena incluirla en los planes de educacion primaria).
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2.4.9 Critica de Ia anomia.

Estudios reatizados por un grupo de concejales de Allen, hace afios, revelaban
gue aun en horarios didrmos y en arterias céntricas el numero de infracciones era
desmedidamente alto. Es que como decia Carlos Ninoc en “Un pais al margen de
la ley”, {a conducta en el transito es una de las muestras de la “anomia boba" que
afecta a los argentinos.

Por ello en este campo, como en otros, también se nos ocurre que antes que
nada se trata de obtener un cambio de vision respecto del rol del municipio.

Ademas, hay que decir que el transito es unc de los casos en los gue la
autoenomia municipal, lejos de ser expropiada, como sucede en otros (siendo
ademas, como vimos, una compelencia concurrente), aparece como abandonada
por los propios municipios, reglas elementales sobre el ruido, las emanaciones de
gases y la revision técnica de vehiculos, que podrian significar no solo una
preocupacion por la seguridad e integridad fisica de los transeunies, sino también
una definicién sobre calidad de vida, no aparece, prima facie como una
preocupacion definida. Si puede anotarse que se ha mejorado en esos aspectos
respecto de la vigilancia de tales normas por ios vehiculos de transporte publico
taies como taxis o micromnibus.

En algunos municipios se ha innovado, como dijimos mas arriba, en cuanto a
ios permisos de conduccion, reduciendo la edad minima para obtener la
habilitacion a 17 afios, tal el caso de Bariloche y Viedma, sin embargo, a tenor de
tz informacion obtenidz de ellos, es baja la proporcion de dicho grupo etario que
se ha presentado para rendir 105 examenes habilitantes. La mayor objecién al
respecto consiste en la practicamente nula revisién de la aptitud real de los
aspirantes que se practica como condicion para el otorgamiento. Esta sin duda es
una materia que necesita por su alio impacto sobre todas las actividades, una
regulacion conceriada entre los municipios y la Provincia y un esfuerzo de ia
misma indole para mejorar el control del comportamiento de fos conductores y
actualmente existen acuerdos previos entre 10s Intendentes recientemente electos
para unificar el sistema y otorgar un carnet habilitante unico.
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2.5 REGIMENES DE SERVICIOS PUBLICOS DE TRANSPORTE
2.5.1 Régimen del servicio de transporte de colectivos.

Considérase como servicio pablico de transporte colectivo de pasajeros de 1a
ciudad de Cipolietti (idem en las comparadas), el que se realice con aquel
caracter dentro de! ejido Municipal, por un precio en forma igualitaria para la
generalidad de la poblacion.

2.5.2 Reguisitos generales del servicio.

Proporcicnar en forma continua y regular prestaciones eficientes; adecuarse al
desarrollo urbano de la poblacion.

2.5.3 Capacidad de los vehiculos

Colectivos capacidad méxima 17 asientos, mico-Omnibus capacidad méxima
20 asientos ambos excluidos el del conductor; 6mnibus con capacidad mayor de
21 asientos excluidos el dei conductor y guarda.

Se permitira una sobre carga de un 50% en relacion al numero de asientos. En
lugar visible estard consignada la calidad maxima del! vehiculo y deberan estar
munidos de un extinguidor quimico inspeccionado mensuatmente por la direccidn
de bomberos de la policia de la provincia.

Todos los vehiculos perteneciente a upa misma empresa deberan estar
pintados de idéntica forma y color de manera que resulte facit su identificacion.
Asi mismos dichos colores deberan contar con 1a aprobacion de la Direccion. Los
vehiculos afectados al servicio urbano no podran sef utilizados para la utilizacion
de otros servicios si no contaren con fa autorizacién por escrito de l[a
Municipalidad. Tendran una leyenda visible a los costados que dira “Transporte
urbano de la ciudad de Cipolietti”. Al frente contara con el numero asignado a Ia
linea y los puntos mas importantes de recorrido. Los avisos publicitarios seran
colocados solamente en el interior del vehiculo siempre que cumplan con las
disposiciones vigentes a ese respecto. Los vehicutos que no se encontraran
condiciones deberan ser retirados por la concesionaria inmediatamente después
de ta notificacion municipal. En caso de no cumplirse; el retiro se efectuard por la
Direccién de Transito Municipal y depositado en el corraldn canceldndose
inmediatamente la habilitacién dicha cancelacion se removera solamente si se

diera cumplimiento a lo requerido por la legislacién vigente mas la multa
correspondiente.

Las frecuencias horarias se determinan de acuerdo a lo requerido por el
publico usuario y se prestara en verano como minimo entre las 5,00hs. y las 0,45
hs.del dia siguiente y en invierno entre 1as 6,00 hs. y las 0.45 hs. del dia siguiente.
La municipalidad, a este respecto, salvaguardara especialmente al requerimiento
originado por la actividad laboral como asi también determinara la frecuencia
teniendo en cuanta en las distintas épocas del ano el funcionamiento de ia
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Administracién publica, las industrias, el comercio, las escuelas y universidades:
como asi también espectacuio publicos y actividades recreativas.

Sera obligatorio exhibir los horario de |as paradas que indique el municipio. De
no cumplirse estas requisitorias tuego de 90 dias de notificacién 1a municipalidad
podra otorgar una nueva autorizacién paralela o superpuesta en su recorrido total
o parcial a fin de lograr el acrecentamiento necesario de los servicios. La
municipalidad otorgard autorizacion de modificar horarios si |a empresa asi lo
requiere Siempre y cuando no afecie al publico usvaric perc la falta de
cumplimiento o su alteracién no autorizada seran consideradas como graves
faltas pasibles de sancian.

El servicio deberd prestarse en unidades confortables, seguras, con respuesta
de motor, volumen y capacidad acorde a la frecuencia necesaria y posibilidad de
circuacion que no afecten por sus ruidos y emanaciones la tranquilidad o salud de
la poblacidn.

En caso de interrupcion del servicio por razones de orden privada de la
empresa no habiendo dado aviso como minimo 120 dias anies del cese de
actividades el municipio podra incautar el parque rodante y constituir el servicio
por cuenta de la empresa; dicha incautacion se hara bajo inventario levantando el
acta correspondiente bajo escribano pubiico.

La empresa debera contar con unidades de reserva gue aseguren el reemplazo
inmediato en caso de necesidad; la antigiiedad maxima del vehiculo na podrd
exceder los 12 anos, que se determinard mediante el certificado de fabricacion.
Del total de vehiculos por lo menos el 50% no debera tener mas de ocho anos de
antigiedad y como maximo el 20 % podra tener entre 10 y 12 afos de
antigliedad. En cada uno de ello debera encontrarse visible un "Libro de Quejas”
La empresa debera enviar un copia de dicho libro (rubricado y controlado por la
inspeccion general municipal) a la direccién pudiendo ser acompafiade de un
informe el que se tomara como descargo.

2.5.4 Normas sobre conductores

El personal de conductores e inspectores deberan prestar decoroso y buen
servicio y contar ademas con idoneidad técnica y moral acreditada, ta vestimenta
debera ser adecuada y que facilite su identificacién. La Direccién habilita a
conductores e inspectores los que deberan estar inscriptes en el registro, para lo
cual deberan presentar certificado de salud extendido por el hospital rural de
Cipolletti y certificado de buena conducia extendido por ta policia de Rio Negro,
Los conduclores deberan adjuntar ademas registro de conduccidn profesional.

2.5.5 Definicién de usuario

Se considera usuario a toda persona que abone el precio establecido, podra
plantear por lo tanto las denuncias correspondientes de irregularidades ya sea
ante la empresa o ante la direccién de transito de la municipalidad conforme al
correspondiente tramite administrativo. El publico debera respetar todas las
dispasiciones de funcionamiento y utilizacion de los vehiculos.
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Queda prohibido subir o bajar con el vehiculo en movimiento, fumar en sy
interior, salivar, desacatar las ordenes del conductor, llevar bultos u Objetos que
provoguen molestias g los demas pasajeros y transportar animales.

Cuando uno o mas Pasajeros no la correccion necesaria y molesten de palabra

o de hecho a los demas 0 a &l personal éste podra hacerlo descender mediante la
fuerza pablica.

2.5.6 Sistema de prestacion de servicios:
Se prestara el servicio segun la municipalidad lo considere mas conveniente:

Por permiso precario de funcionamiento, por administracion municipal. La
Concesion y/o servicios precarios de funcionamiento Se regiran exclusivamenie
por principies y normas del derecho publico que rija en la Provincia de Rio Negro,
ante cuyos tribunales deberan dirigirse todas las acciones judiciales y exiraju-
diciales derivadas de Ja aplicacion del presente reglamento.

La prestacion del servicio por concesidn solo podra ser realizada por
sociedades regulares fegaimente constituidas e inscriptas, siempre que los

instrumentos que las regulen permitan una efectiva individualizacién de sus
integrantes.
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2.5.7 Régimen del servicio de taxi

Con la aparicion de los servicios de radio-taxi, se ha desarrollado en una
buena parte de ios municipios una actividad que habia merecido hasta entonces
poca regutacién. Las diferencias principales se centran entre el establecimiento o
no de cupos limitativos del namero de licencias, con las consabidas dificultades
que elio genera y |a tesis contraria, que a su vez es criticada por los empresarios
de taxi (muchos de ellos “cuentapropistas™ por cuanto tal solucion deviene,
generalmente, en poco rentable o no rentable a |a actividad. Sin embargo, a luz
de la corruptela que, por lo general, han provocado las clausulas limitativas.
estimamos como mas conveniente no establecer dichos limites. En cambio, si
deben extremarse los cuidados respecto de la seguridad y la calidad de los
servicios, cuestidn que esta intimamente ligada con la vigilancia del transito y que
adolece, actulamente, del mismo déficit de control.

Las regulaciones especificas, por demas, no suelen diferir demasiado entre si.
Hemos optado por describir suscintamente la de Cipolietti, por ser un buen
ejemplo de ello y tener una reguiacion bastante minuciosa.

El servicio publico de taxi serad efectuado por persona habilitada y con vehiculo
radicado en la ciudad de Cipolletti siempre que satisfaga las condiciones exigidas
por el municipio. Las personas juridicas o de existencia ideal podra ser titular de
una sola licencia habilitante, deberan los interesados presentar el contrato social
debidamente registrado, el acto de designacion de autoridades y constituir
domicilio legal en el ejido municipal.

Los titulares, persona fisica o juridica abonaran un canon mensual. El
automavil debe ser propiedad del solicitante y en caso de no ser asi se otorga un
plazo de B0 dias pars regularizar el tramite de transferencia. La condicion de
propietario conductor y empleado conductor queda exclusivamente acreditada
por su inscripcion en 1os registros municipales.

La norma de Cipolletti distingue entre propietario conductor y empleado
conductor fijando requisites diferentes para cada uno, a los efectos de habilitar a
la unidad y permitir su servicio, asi como gque estos puedan conducirlos.

2.5.7.1 Requisitos para habilitacion del propietario conductor

Matricula individual, numero de registro de conduccién profesional, datos de
patentamiento, marca y modelo del automovil, antigliedad. Debera asi mismo
acreditar una residencia minima de dos aiios en la ciudad.

2.5.7.2 Requisitos empleado conductor:

Numero y fecha de habilitacion, numero de registro de conductor profesional,
apellide y nombre de! propietario empieador, y nimere de habilitacion, asi mismo
acreditar por lo menos dos afnos de residencia en la ciudad.
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Solicitud para habilitacion: tener 18 anos de edad como minimo y no mas de
65 afos; deberd conlar dicha solicitud con nombre y apellido del solicilante,
domicilio, numero de matricula individual, nombre del cényuge, ascendientes y
descendientes, numero de registro de carnet profesional. Se acompanara certifi-
cado de buena conducta, y domicilio expedido por la policia provincial asi como
también certificado de buena salud. Certificacién de trabajos anteriores. Solo se
podra ser titular de una licencia habilitante,

Se establece un cupo maximo de habilitaciones de coches taximetro gue sera
de 50 licencias habilitantes mas las resuitantes de la aplicacian de la Ord.
098/83.Pasando sesenia dias corridos sin haber dado cumplimiento a los
requisitos establecides por la reglamentacion vigente pierde el turno dando lugar
al préximo postulante. A parlir del 1 de enero 1994 se dej6 sin efecto los cupos
establecidos, otorgandose las licencies a todo aquel que 1o solicite y acredite el
cumplimiento de lo requerido.

2.5.8 Condiciones de Jos Automctores

Tener como maximo 4 afios de antigtiedad a la fecha de presentar la solicitud
y 8 de antigliedad cuando estan en servicio. Poseer cuatro puertas, asiento
trasero con capacidad para tres personas, tapizadoc de cuero y/o plasiico y
encontrarse en aceptable estado de conservacion.
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2.6 REGIMEN DE PLANEAMIENTO URBANO

Una alta cantidad de los municipios rionegrinos ha dictado sus codigos de
planeamiento urbano.(Se puede ver en el tome respectivo de la recopilacién de
ordenanzas municipaies que forma parte del Informe 1 de éste proyecto). Sin
embargo, muchos de ellos son de antigua dala, fueron dictados durante
régimenes de facto y adolecen de algun anacronismo y de la falta de una
planificacién concertada. Tampoco se detectan guias practicas para los
funcionarios, ni para el ciudadano desde donde pueda pensarse la introduccion de
una cultura que haga a los habitantes responsables dei desarrollo de su ciudad. El
crecimiento, en general, es caotico y, para colmo, en muchos casos, como en las
ciudades del Alto Valie, ta expansion urbana alcanza sin planificacion alguna, a
afectar zonas productivas.

Los cadigos urbanos configuran la pieza técnica para ia puesta en practica de
tos objetivos contenidos en ta Zonificacion de la ciudades en todo lo referente a
uso y ocupacion del suelo. Fijan las normas en malerias de subdivision de tierra,
uso del suelo, densidad de ocupacior y tejido urbano resullante, destinadas a
encausar la actividad edilicia, sea privada u oficial, completandose estos aspectos
con el Codigo de Edificacion. En general, puede advertirse, que el crecimiento de
las ciudades no ha respondido a pautas de zonificacidn y salvo algunos casos de
zonas restringidas en sitios {uristicos como San Carlos de Bariloche o Las Grutas
(S.A.0.), como decimos mas arriba la practica sido mas bien cadlica. Ausencia
de politicas planificadoras o bien escasez de recursos para promover la

"direccion” del crecimiento urbano, han redundado en desarrollos espontaneos y
ciertamenie azarosos.

El Codigo urbano deseable no debe representar una concepcion propia,

particular ni rigida, de lo que debe ser la ciudad, sino una interpretacion principal
previsora de su futura dindmica.

Debe pensarse para que quienes ia apliguen en el tiempo les sea posible
compenetrarse de sus objetivos y la posibilidad de introducir los ajustes y
actualizaciones necesarias para el cumplimiento de los mismos. '

Teniendo en cuenta que la responsabilidad de {a aceptacion y cumplimiento de
estas normas le cabe tanto al administrador como al usuario es condicion
necesaria que las mismas sean conocidas por los habitantes de la localidad. Por
elio, el Municipio deberd garantizar la mas amplia difusion de sus disposiciones,
de forma tal que su contenido sea conocido antes, y no desSpués que 10s
ciudadanos deciden localizar una actividad o emprender una iniciativa edilicia,

Los limites de uso y ocupacion fijados, significan topes de referencia utilizados
deben servir para definir el “caracter de zona® de cada regién del espacio
municipal. Cada caso individual puede representar una variacion porcentual
admisible, siempre que esta flexibilidad, por su reiteracidon, no signifique una
meodificacion al fin de la norma,

El Codigo urbano debe detallar en mayar grado las zonas indicadas en los
planos de Zonificacion, Las zonas residenciales, industriales y las de uso
condicionado se deben subdividir segun diferentes malices de uso y ocupacidn.
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Las diversas zonas, a su vez, deben estructurarse, sobre un esguema
circuiatorio basico, reconociendo |a importancia que las bandas viales tienen en la
conformacion funcional de la cuidad. El esquema debe tender a la interrelacion
apropiada entre diversas areas.

Sin embargo, el crecimiento de algunas ciudades, demostraria que la
efectividad de los mismos como orientadores de la expansion territorial de la
ciudad, en relacion con las parametras antes indicados, ha sido muy escasa.

2.6.1.1.1 Objeto y &mbito de aplicacion:

El Codigo de Allen, por ejemple, declara por objeto regular 105 usos,
subdivisién y ocupacion del suelo para la localidad de Allen.Su ambito de
aplicacion se extiende al area determinada en el plano de Zonificacion que forma
parte del Codigo como Anexo. Se ha evitado utilizar ta delimitacién de zonas por
nombres de las calles, en virtud de los posibles cambios de denominacion.

2.6.1.1.2 Organismo de aplicacion:

La Municipalidad actuard como organismo de aplicacion de esle cédigo, a
través de sus oficinas técnicas competenies. La Subsecretaria de Vivienda vy
Desarrollo Urbano debe cumplir fas funciones asignadas en la Ley 929, sus
modificatorias 1373, 1440 0 ias que las sustituyan y/o modifiquen.

Se definen también areas de recuperacién urbana, las que seran tratadas con
acciones y medidas de reconversion del déficit de servicios, distintas zonas no
residenciales son las zonas de uso mixto, Ia zona indusirial, Ia zona de uso
condicionado, a zona de reserva urbana la zona de uso rural que comprende el
area no zonificada del presente cadigo cuyo desting de uso es el rural y su
subdivision se normara de acuerdo a lo establecido por el ministerio de mineria,
agricultura y ganaderia de la provincia. En esto es importante consignar gue
muchos de los municipios de Rio Negro particularmente los asentados sobre los
rios Neuguen y Negro tiene muy importantes zonas de actividad rural agrointensi-
va con una densidad poblacional importante en las mismas o que es objeto de
tratamiento de los municipios comprendidos en ellas toda vez que el sistema se
ejidos colindantes lo pone bajo la férula de los mismos.

2.7 LA JUSTICIA LOCAL

No existen segun Montbrun practicamente discrepancias sobfe |a viabilidad
constitucional del establecimiento de ribunates de justicia en el ambito municipal.
El mismo Alberdi colocd en ta Constitucion de Mendoza de 1854 a la
administracidn de justicia de primera instancia en lo civil y cnminal en manos de
los Municipios. Vale senalar que Sagliés también comparte la idea de la
constitucionalidad. Losa y Sagiiés también coinciden en que la declinacién de la
idea de una justicia municipal tiene que ver con el mismo vaciamients de
contenido, con la “desmunicipalizacion'de la vida argentina, que estuvo
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acompanado por la Suprema Corte y su idea del caracter autarquico del
municipia, como hemos visto al comienzo de éste trabajo.

La cuestion de la administracion de justicia en el nivel local, en lo que hace a
la Provincia de Rio Negro esta restringida a 1a Justicia de Faltas, que tal como
afirma Montbrun, ha suscitado todo un debate en cuanto a su naturaleza.
Nuevamente aqui ha sido importante la relevancia del cambic producido por la
jurisprudencia de la Corte primero (cascs Rivademar y Promenade) y por ia
misma reforma constituciona! despusés.

2.7.1 La Justicia de Paz y la Justicia Especial

Es cierto que la Constitucion de 1988 quiso dar un fuerte impulso al
acercamiento de la administracion de jusiicia al ciudadano, pero ello siempre
dentro de la drbita provincial, a punto tal que en el art.214 que establece que en
los Municipios y Cornunas se organizan Juzgados de FPaz para la solucion de
controversias menores o vecinales, contravenciones y faltas provinciales que
sustancian con procedimiento verbal, sumarisimo y gratuito y de caracteristicas
arbitrales, prevé tambien que mientras los municipios y comunas no instrumenten
organos especificos los jueces de paz conocen también en materia de
contravenciones o faltas municipales.

Fero el art.212 prevé la creacion de |la Justicia Especial Letrada, estableciendo
que se organiza bajo un sistema descentralizado, con competencia para la
atencion de asuntos de menor cuantia en io Civil, Comercial y Laboral y demas
cuestiones qgue la ley le asigne. A su vez, el art.15 de 1as Disposiciones
Transitorias establece que para la localizacién de eslos juzgados se atendera
prioritariamente a criterios de cobertura general del servicio de justicia, poblacion,
distancia, dificultades de las vias de comunicacién y medios de transporie
respecte del asiento de las circunscripciones judiciales, Finalmente en un capitulo
criticable desde el punto de vista de la técnica constitucional, por abordar
decisiones coyunturales, la misma constitucion previd en el inciso 5 del anl.22 de
las disposiciones citadas, que la Legislatura debia sancionar la creacion y
funcionamiento, en el plazo de tres afos de sancionada la constitucién, de los
juzgados de Justicia Especial Letrada en las localidades de El Bolsan, Catriel, Los
Menucos, San Antonio Qeste y Lamarque y posteriormente los de General
Conesa, Ingeniero Jacobacci, Rio Colorado y todos los otros que juzgase
necesario. Tanto la creacion de esta justicia de "“menor cuantia”, cuanto que las
primeras localizaciones indicadas por el constituyente pueden juzgarse un acierto
(mas alld de! error de técnica constitucional en el Qitimo aspecto) vy su efectiva
implementacion puede constituir un  factor serio en el camino de la
autonomizacién local.

2.8 REGIMENES DE FALTAS
2.8.1 Cédigo de tipificacién de faltas y procedimiento.

Esta materia es una de las que presenta menor rigor regulativo y ciera
dispersion, asi como, podriamos decir algunos errores de técnica legisiativa.
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No es el caso de Allen donde se ha legislado por un lado el Codigo de Faltas y
par el otro el procedimiento a seguir, en relacion a dicho Codigo.

En efecto, esa ciudad, por medio de la Ordenanza 027/72 (idem Cinco Salios,
Ord. 3/73; Choele Choel, Ord.147/75, Ingeniero Jacobacci, Ord.35/87) reglé la
represion de: “Todos los actos u omisiones que signifiquen {ransgresién de
normas prohibitivas o imperativas contenidas en ordenanzas municipales
(Cfe.art.2), tomando como codigo suptetorio al codigo de faltas provincial.

En el art.3° se equipara ta culpa al dolo, como condicién suficiente para la

punibilidad dei acto: mientras que declara como no punibles a ia complicidad y la
ieniativa.

Se dispone que la Policia Municipal sera ejercida por los inspeclores y demas
funcionarios que a ese fin prevea la Ordenanza General de Presupuesto. Autoriza

al Juez de Faltas o al intendente a solicitar, en su casc el auxilio de la fuerza
publica.(ant.6)

Cuando la falta se impute a una persona juridica, asociacion o sociedad la
comision de una falta podra imponérsele las penas correspondientes. Ademas se
aplicaran a sus agentes las que correspondan a sus actos personales. (ant.7)

Regla el procedimiento interno, fija que labrada acta de infraccion el
funcionario debera emplazar en el mismo acto al presunto infractor para que se
presente ante el Juez de Paz en el término de 48hs. y ofrezca la prueba de la que
intenta valerse (art.10). Cuando el infractor sea menor de dieciocho anos, la
accion se Seguird contra el padre, la madre, el tutor o encargado, sin perjuicio de
ja comunicacidn al Defensor de Menores.(art.14)

El juicio es publico y el procedimiento oral, en tanto que el falio puede ser
apelado ante el Intendente, previo depédsito del 30% de la multa o haber cesado
en la infraccion que originé el proceso. {(art.21)

Las penas fijadas son las de multa, clausura y comiso. (art.27) y se determina
que las multas seran fijadas anualmente en el Ordenanza General Impositiva.
También fija que en caso de reincidencia |a escala penal de la nueva infraccion se
agravara de la siguiente forma:

a) La primera, en la mitad del minima y del maximo;

b) La segunda y posteriores, en el doble, el triple vy asi
sucesivamente.(amt.30)

La clausura puede ser impuesta ademas de las multas y pueden ser
temporarias o por tiempo indeterminado. En el caso de las temporarias, la primera
es por un dia, la segunda por cinco y se triplican en caso de nuevas reincidencias,
hasta un maximo de 90 dias (dias corridos). En su caso la clausura podra
efectuarse por tiempo indeterminado, por gravedad de |a falta. Transcurridos 180
dias el sujeto pasivo de la sancion podra solicitar |a rehabilitacion condicional y,
previo informe de la autoridad administrativa de que las causas que motivaron la
sancion han cesado, se podra proceder a levantar la clausura (art.33)
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Los hienes consumibles comisados en mal estadoc son destinados a la
destruccidn o, en su caso, si asi 1o solicita el comercianie, se remiten at fabricante
para el correspondiente reclamo. Si estuvieran en buen estado se entregaran para
el consumo de los institutos de internacién de |a localidad. {art.36),

Si hubiere concurso de fallas, se aplica el Codigo de Falias de la
Provincia.(art. 37}

l.a accion y la pena s& exiinguen; a) por la muerte del imputado; b} por la
remision efectuada de acuerdo a |as disposiciones legales; ¢) por prescripcidn gue

se rige por el Codigo de Faltas o por leyes atinentes y d} por el cumplimiento de la
pena.( arl.38)

Se preve llevar un registro de reincidentes.(arl.40)

Se dedican luego sucesivos titulos a los tipos de faltas: a) de transito; de
salubridad; por la apertura de aclividades con fines de lucro sin autorizacion
municipal; por la introduccion sin autorizacion municipal, por la distribucién de
propaganda o fijacidbn de cartetes sin autorizacion municipal; por violar las
obligaciones fijadas para los espectaculas puablices; por difundir noticias falsas que
lleven temor a ia poblacion; por dificultar el uso de parques, plazas y paseos; por
no observar los regiamentos respecto de ruidos molestos y por no resguardar [os
motores eléctricos para que no interfieran en la recepcion de ondas de radio
_(arts.44/49). También se impondra muita al que como anuncio o propaganda de
productos o marcas use impresos u objetos que personas inexpertas puedan
confundir con moneda, documentos o papeles oficiales. O al que se finja
representante oficial o funcionario publico (art.50). Faltas contra la seguridad
piblica, como tener animales peligrosos sin autorizacién, dejar bestias de carga,
de silla o de carrera sin haher tomado precauciones; como dejar al perro transitar
sin los implementos que aseguren su inocuidad. El que realice sobre oiros
tratamientos de cualquier indole que le suprima ta conciencia o voluntad. El que
niegue ayuda en casc de infortunic comun y al encargado de un alienado
‘peligroso que lo dejara vagar (arts.51/53). El que atente contra la propiedad
pablica o privada (arts.54), El que faisee pesas o medidas o tenga mercaderia en

envases jnadecuados o elabore productos no autorizados por la autoridad
sanitaria. (arts.55/57)

2.8.2 EIl procedimiento.

El procedimiento, reglade por la Ord.31/92 de Alten {(ldem Cipolletti,
Ordenanzas 12 y 63 de 1981; 40 y 128 de 1982; 99 de 1984 y 009 de 1991;
Ingeniero Huergo, Ord.80/84; Sierra Grande en la Ord.010/92, gue es la misma
que e da estructura organica al Juzgado), estabiece gue la jurisdiccion es
originaria del Juez de Faltas, gquien puede ser subrogado per excusacion,
ausencia o vacancia por el asesor letrado de la Municipalidad. Del acia en donde
se labra la infraccion, firmada por el funcionaric actuante, quien intima al
infraccionado a comparecer ante el Juez de Faltas deniro de las 48hs.
entregandole copia del acta y las eleva al Juez dentro de las 24hs. de labrada. Si
el imputado no compareciere z la audiencia de descargo ¢ no hubiere podido ser
citado, podra recurrir al auxiiio de la fuerza publica, incluso el Juez podra decretar
la prision preventiva del imputado por un término gque no exceda de 12 horas
cornidas. 3i vencido el término del emplazamiento el imputado no compareciere,
el Juez de Faltas podra clausurar el local o establecimiento habilitado o sometido
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a inspeccidn, hasta tanto cese su rebeldia. El juicio sera oral y publico, el Juez le
dara a conocer los cargos al imputado y este podra ejercer su defensa, la prueba
sera ofrecida y producida en |la misma audiencia. Sustanciada la prueba, el Juez
dictara el fallo dejando breve constancia de las circunstancias que ha tenido en
cuenta para hacero, bastando el intimo convencimiento del Juez, fundado en la
apreciacion de ta prueba producida de acuerdo con las reglas de la sana crifica.

Pueden interponerse recursos: a) de apelacién; b) de nuiidad; c) de qgueja. El
primero se otorga contra seniencias definitivas que impongan penas de comiso,
clausura o inhabilitacion mayores de diez dias, desocupacion, traslado o©
demolicién de edificios y multas mayores a 500 USAM. El recurso no puede ser
considerado si previamente no se ha depositado el monto de la multa o ha cesado
la infraccion motive del juicio. Si se concediere el recurso, que debe ser
inlerpuesto dentro de las 48hs., el imputado tendra cuarenta y ochos para fundar
el recurso de apelacion, El de nulidad solo tendra lugar contra resoluciones
pronunciadas y omision de las formas sustanciales de procedimientos o por tener
defectos de los que por expresa disposicién anulan las actuaciones. El de queja
procedera cuando el Juez deniegue los de apelacion y nulidad. Concedido el
recurso por el Juez de Faltas las actuaciones liegaran al Intendente para que dicte
resolucién definitiva en quince dias, mediante Resolucion, previo dictamen de
asesoria letrada y tras haber producido medidas de mejor proveer si Y0 hubiera
entendido conveniente. La ejecucion de la sentencia se llevara a cabo de acuerdo
con el Codigo Procesatl, Civil y Comercial de la Provincia. (Cfe.ans.26 a 38).

En las antedichas ordenanzas y en otras (13 y 83 de 1981; 40, 55 y 127 de
1982: 38 y 122 de 1983; 105 de 1984; 108 de 1986 y 043 de 1887), el municipio
de Cipolletti elaboré un Codigo de Faltas que recoge en modo mucho mas
apropiado, principios generales del derecho penal (Idem San Antonio Oeste, Ord.
334/93 y Maquinchao, Ord. 08/34). En primer lugar declara queé reprime las faltas
que se cometieran en su ambito o cuyos efectos deban ocurrir en su ambito
territorial. En tanto sienta el principio nulla poena (art.2) y el non bis in idem
(art.7), declara aplicables las disposiciones generales del Cadigo Penal de la
Nacién, siempre que no sean expresamente excluidas por el Codigo. Prohibe la
analogia o la interpretacion extensiva contra el imputado y sienta el principio de in
dubbio pro reo. Con mejor redaccion que ios codigos antes comentados declara
punible al obrar culposo, también exime de pena a la tentativa, pero, en cambio,
declara punibles a los complices primarios, no asi a los secundarios. (arts. 5a10).
Sienta los principios que el Juez de Faltas habra de tener en cuenta para graduar
la pena. (art.14) Fija una unidad de medida de sancidn de multa, denominada
SAM (sancion municipal) y que es equivalente a un litro de nafta cornun (en el
caso de San Antonio Oeste, la USAM equivale al 10% dei sueido basico corres-
pondiente a la categoria 1 del escalafdn municipal). Preve también las penas de
comiso, clausura temporaria o definitiva, no pudiendo exceder en el primer caso
los 180 dias. Regla con precisién técnica los institutos del concurso de
infracciones. de reincidencia; respecto de ella, establece como norma particular
que el infractor que en un afio fuere condenado tres veces por una misma faita
sera declarado “habitual” y se podra elevar el maximo de pena a 3.282 SAM. La
declaracion de reincidente o habitual se tendra por no pronunciada. si no se
cometiere una nueva falta.(arts.25 a 28). Regla finalmente los tipos de falta que
son: a) CONTRA LA AUTORIDAD MUNICIPAL (obstaculizar, perturbar o impedir
el ejercicio de poder de policia por parte del municipio); b) DE SANIDAD E
HIGIENE en general: b.1) DE SANIDAD E HIGIENE ALIMENTICIA; b.2) DE LA
SANIDAD E HIGIENE EN LA VIA PUBLICA Y DEMAS LUGARES PUBLICOS Y
PRIVADOS; b.3) DE LA HIGIENE MORTUORIA POR PARTE DE LAS
EMPRESAS DE POMPAS FUNEBRES; c) DE LAS CONTRAVENCIONES A LAS
NORMAS QUE REGLAMENTAN LA SEGURIDAD Y BIENESTAR; d) DE LAS
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OBRAS Y DEMOLICIONES; e) DE LA INSTALACION DE INDUSTRIAS,
COMERCIOS Y ACTIVIDADES AFINES SIN AUTORIZACION MUNICIPAL
(castiga la instalacion o funcionamiento, asi como la anexién de rubios o
renglones de actividad o asimilables sin permiso; 1a anexion de espacios fisicos
sin permiso o la instalacion, etc), f} DE LA VIOLACION DE NORMAS_ DE
SEGURIDAD POR ESPECTACULOS PUBLICOS; gy DE LOS DANOS
CAUSADOS EN LA VIA PUBLICA; h) DE LA REALIZACION DE FROPAGANDA
QO PUBLICIDAD SIN AUTORIZACION; iy DE LAS CONTRAVENCIONES A LA
MORAL Y LAS BUENAS CCSTUMBRES, este titulo (IV, arts.148 a 155}, es
indudablemente una rémora del pasado, pues bajo el vago conceplo de “buenas
costumbres”, se alza una represion indiscriminada contra todo tipo de manifesta-
cion, a punto gque tambien reprime la “filacion de anuncios que contuvieren errores
gramaticales, palabras que no corresponden al uso normal del idioma, vocablos o
frases de mal gusto, palabras extranjeras que no sean acompafiadas de su
traduccion al castellano en lugar visible. Es decir, no resulia indeseable que los
Municipios se ocupen de cuestiones relativas a la tolerancia entre los vecines o
aun a cuestiones estéticas, 10 que resulia incompatible con 1a idea de la libertad
del ciudadano es que el Municipio se pueda constituir en un “ordenador” de cosas
tales como el habla cotidiana. Por cierto no parecen registrarse en el presente
utilizaciones de tal facultad, pero counvendria derogar normas que suponen
facultades francamente inconstitucionales.

También castiga, aungque con mayor fundamento a los que contengan:
términos ofensivos para una religion, pais, sociedad o personaje nacional o
internacional, contemporaneo ¢ no. Si bien en este caso la norma atiende a un
principio de {oterancia, también es dudoso que sea el municipic guien pueda
juzgar tales faltas; pues o bien son de tal entidad ofensiva que constituyen delito
{y ello debe ser juzgado por los jueces penales) o bien no lo son y estan
amparados por el art.19 de la CN.("ias acciones privadas de los hombres...”).

En otro acapite se refiere a j) DE LAS CONTRAVENCIONES A LAS NORMAS
DE TRANSITO Y DE TRANSPORTE (arts.156 a 272), regulacion que comprende,

virtuaimente el codigo de transito y transporte de la ciudad (ver acapite
respectivo).

Cinco Saltos cred por Ordenanza 054/84 el Juzgado Municipal de Faltas {(en
cambio en Ingeniero Jacobacci, la ordenanza ya citada, instituye comoe Juez de
Faltas al Presidente del Consejo Municipat hoy al intendente, fras el cambio de la
forma institucional de gobierno y San Antonio Oeste, lo designa por concurso de
antecedentes y oposicién, conforme el art.83 de la Carta Organica). La ordenanza
de Cinco Salios establece que "E! juzgamiento de las faltas municipales en el
gjido de la ciudad de Cinco Saltos sera realizado por un Juzgado Municipal de
Faltas, a cargo de Juez Letrado que designara el Consejo Municipal®. El Juzgado
debera llevar un registro de contraventores y elevara semestralmente al Consejo
Municipal informacion estadistica sobre el trabajo realizado. Para ser Juez de
Faltas se requiere ser ciudadano argentino, tener 25 afios de edad, titulo de
abogado y acreditar 2 (dos) afos de ejercicio profesional, o desempeiio de cargo
judicial, debiendo residir en un radio no mayor de 20kms de la ciudad de Cinco
Sallos. No podra ejercer la profesion de abogado, escribano o procurador dentro
del gjido de la ciudad de Cinco Saltos, salvo que se trate de causa propia, Los
funcionarios y empleados del Juzgado se encuadran en el escalafon de la ley para
obreros y empleados municipales, 811. En el cumplimiento de su cargo sera
asistide por un secretario ad hoc. Puede ser removide por las siguientes causas:
1) retardo reiterado o injustificado de justicia; 2) inconducta; 3) negligencia o dolo
en el ejercicio de sus funciones; 4) comision de delito; 5) ineptitud y 6) violacién
de las normas sobre incompatibilidades. Pero la remocién soto puede hacerse en
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virtud de sentencia dictada por un Tribunal de Enjuiciamiento constituido por: 1)
Un representante del Consejo Municipal; 2) un representante de la Junta de Califi-
cacion y Disciplina {(ver régimen laboral); 3) Un abogado elegido por sorteo de la
fista de conjueces que formule para la Segunda Circunscripcién Judicial,
anualmente, el Superor Tribunal de Justicia de 1a Provincia, que tenga una
residencia minima de 2 afos en Cinco Salios; revistiendo dichas funciones
caracter de carga ptiblica. El procedimiento deberd sustanciarse siguiendo las
prescripciones del Cadigo de Procedimientos en io Crirminat y Correccional de la
Provincia y el Estatuto de los empleados municipales (Ley 811). En tanto, en
Sierra Grande, por Ordenanza 010/92 ha reglado el funcionamienio organico del
Juzgado de Faltas discriminando misién y funciones de cada una de las areas del
Juzgado, creando €! registro de antecedentes y archivo.

2.9 REGIMENES GENERALES DE MATERIA LOCAL

2.9.1 Reégimen de licencias comerciales.(reglas de habilitacién de

locales, de permisos de venta en la via piblica, de horarios de apertura y
cierre de comercios, etc.)

Podemos decir que para el ejercicio de toda actividad comercial y/o industrial
y/0 de servicios los municipios reglan normas de habilitacion o permiso municipal
seqgtin corresponda, ejercitando su poder de policia e implicando ello siempre gus
ta habilitacion sea previa y por {antc impidiendo el funcionamiento hasta tanto se
extienda el respeclivo certificado habilitante. Ejemplo de elio es ia Ord. 98/86 de
Cipolletti. Las normas de habilitacién siempre estan reiacionadas con los Cédigos
de planeamiento urbano y de edificacion y las demas reglamentaciones, en
particular con las normas nacionales y/o provinciales referidas a saneamiento
ambiental, higiene, seguridad industrial y medicina laboral.

En los casos respeclivos se aplica el Cédigo Alimentaric Argentino y las
actividades relacionadas con productos o subproductos relacionadas con origen
animal se ajustaran asi mismo a las normas provinciales o regionales en materia
de policia o sanidad ambiental (Ley 22375 y normas compiementarias). La norma
de referencia establecio un plazo de transicién entre las reglas anteriores en
materia de habilitacion y las reglas que ella misma establecia en mas; imponiendo

que a partir de su entrada en vigencia ocurrida en el afio 1983 habia un plazo de
tres anos para adecuarse a las mismas.

Entre las obligaciones generales. se fija la de contar can botiquin de primeros
auxilios para aquellos locales que generan riesgo especifico, la de poseer
servicios de satubridad para el personal y pablico y un equipo de higienizacion. fija
el tramite de habilitacion, la transferencia y baja del permiso de habilitacion,
ordena lievar un libro de inspecciones, fija reglas especificas para los distintos
locales de elaboracion y venta de sustancias alimenticias asi para depositos,
almacenes al por mayor, almacenes al por menar, despensas, productos de
granja, lecherias y varios lacteos, fiambrerias, panaderias, heladerias, ventas de
pastas frescas, verdulerias vy fruterias, pescadera_as, rotiserias, vinerias,
autoservicios, supermercados, petitmercados, restoranes, casas de comidas,
despachos de bebidas, caes y salones de ié, bares en cada uno de estos casos se
defina a la actividad y se reglan normas especificas de higiene y salubridad
edilicias, también se reglan otros comercies no comprendidos en la clasificacion
anterior, como galerias comerciales, exposiciones de animales vivos exposicion y
ventas de objetos usados, desarmaderos y depésitos de chatarra, playas de

esiacionamiento, de rodados, guarderias y jardines de infaries, institutos de
gimnasia, danzas y otros.
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En esta materia, como en la mayoria de ias que componen €l tema fiscal, no
se ha detectadoe 1a existencia de una guia de aplicacion practica.

En materia de industria establece normas generales tales como que los
s0lados deberdn contar con desagtlies o canalizaciones acordes con la naturaleza,
fisica o quimica de los liquidos conducidos evitando el desprendimiento de
vapores gases {dxicos o calos. Que los afluentes liquidos que a juicio de la
municipalidad deberan ser tratados deberan contar con plantas o sistemas que
garanticen el fin sanilario. Los solados conductores y plantas de tratamiento
deberan mantenerse limpios y en perfectas condiciones de uso, Los locales de
trabajo donde se opere con elementos peligrosos sean sdlidos, liquidos o
gaseosos asi como la sala de compresién de fluidos refrigerantes, 1as plantas con
procesos de extraccion de solvenies, las salas de calderas, los lugares de
hidrogenacion y demas locaies que indiquen la municipalidad deberan tener dos
puerias de salida ubicadas en lugares o areas opuestas.

Fijan también reglas sobre la escalera de acceso principal, sobre la ubicacion
del montacargas, el que no puede estar en la misma caja de las escaleras. obliga
a tener a todo establecimiento industrial una escalera de emergenc:a que de a
patio interior o contra frente por cada bock o edificio.

Obliga a que los establecimientos en que se empleen mas de 150 personas por
turno deberan contar con locales destinados a servicio medico ubicado dentro del
area, los que deberdn contar con muebles e instrumentales de uso corrienie para
consultorio medico, camilla transportadora y material médico adecuado a los
riesgos del establecimiento y cuando por las materias primas empleadas ©
productos elaborados se requiera analisis por parte de los organismos técnicos
competentes debera habilitarse un laboratorie provisto del material necesario, fija
los niveles de ruido indicando que en 1os locales de trabajo ninguna persona
debera estar expuesta niveles de presion sonora capaces de provocar danos de
conformidad con las normas IRAM 4062/72 y 4063/73 y la reglamentacién vigente
en la materia también define las medidas relativas a la utilizaciéon de aparatos de
rayos x o material radioactivo.

Asimismo en relacion a la contaminacién del medio industrial gque en los
lugares de trabajo en los que se efectien procesos que efeciien procesos de
contaminacion del ambiente con gases, vapores, humo o contaminantes de
cualquier tipo se contard con dispositivos destinados a evitar que |la
contaminacion de dichos contaminanies alcance niveles que pueda afectar la
salud. Fija asi normas y codigos de colores para uso de prestacion de los esta-
blecimientos industriates indicando el codigo de sefales y sus significaciones; fijan
las normas de seguridad en las instalaciones mecanicas en las industrias
productoras de alimentos, regla la utilizacion de basculas y balanzas en otro orden
de cosas disponiendo que en fodas aquellas actividades que requieran la
utilizacion de instrumentos de pesas y medir se conservaran las prescripciones del
sisterna metrico y legal argentino dispuestas por la ley 19511 y disposiciones
complementarias siendo la municipalidad la avtoridad de aplicacion en el ambito
de su jurisdiccion.

También se impone el uso de basculas para el pesaje de vehicuios y se
establece que la introduccion de productos requiere de la hahilitacidn municipal.

Regla el transporte de sustancias alimenlicias fijande que la habilitacion de los
vehiculos para transpories alimenticios deberd ser de tipo permanente o
transitorio. Fija los tipos de vehiculos y los respeciivos requisitos seguin el tipo de
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mercaderia trasportada que deben cumplir para ser habilitados; ello se extiende a
las reglas de higiene y seguridad que involucran tanto al vehiculo como al
personal encargado de la carga, descarga y movimiento de las sustancias
alimenticias en particular.

Asimismo reglamenta lo relativo a fa habilitacion de locales culturales,
artisticos, bailables, musicales y publicitarios. Se indica especificamente en este
caso que si la actividad tuviere o causare inconvenientes podria la habilitacion
dejarse sin efecto, refiere especificamente el art. 186, que el numero de personal
afectado al establecimiento aristas, musicos, alternadoras y servicios varios
reacondicionado a la cantidad de servicios sanitarios con que cuenta el local de
acuerdo a lo establecido en el codigo de edificacion. Incluso abarca la
reglamentacién al servicio de alternadoras (cfe.arl. 187).

2.9.2 Regimenes de expendio de bebidas alcohdélicas, de horario de
tocales nocturnos, de juegos de azar, etc.

Estos regimenes estan en genera! enderezados a reglar clerias practicas
sociales vinculadas a temas que cierta parte de la doctrina juridica 2 denominado
regimenes de moralidad publica, denominacion que por su peiigrosa ambigiiedad
y las semantizaciones negativas que ha tenido en el pasado autoritario preferimos
eludir.

En general, como !a Ord. 085/91 de Allen, estdn encaminadas a restricciones
horarias de ciertas actividades, tales como el acceso y permanencia en el interior
de locales -destinados a tertulias estudiantiles. Asi en dicha Ordenanza, por
ejemplo, se restringe el acceso de mayores de dieciocho afios, se prohibe el
expendic y consumo de bebidas alcohdlicas, directa o indirectamente y se limita
su horario al comprendido entre las 18 y las 23.45hs, previendo sanciones de
multa y de clausura para la violacidon de estas normas. Prevé un periodo de seis
meses para entrar en vigencia, periodo que se utilizara en su difusion y discusion
lo que puede conducir a su propia reforma.

Las Ordenanzas 085/90 y 039/82, también de Allen, prohiben la exhibir,
facilitar, suministrar, alquilar o vender peliculas condicionadas y/o prohibidas a
menares de 18 afios de edad, se establecen multas de 500 USAM y de 1000
USAM para la primera y segunda infraccidon respectivamente. La Ordenanza
09B/86 de Cinco Saltos reglamenta ia exhibicibn de peliculas condicionadas,
permitiendo que solo se produzca la exhibicién entre las 21 y Jas 03 hs,
introduciendo una suerte de reserva en favor del municipio el que debera
expresamenie autorizar la exhibicion de films "gue atentan contra la moral,

buenas costumbres y/o principios éticos y que hayan sido pibiica y notoriamente
cuestionadas por su naturaleza”.

La Ordenanza 061/92 de Allen, prohibe la venta y comercializacion de
adhesivos de conlacto (pegamentos) que incluyan en su férmuta quimica el
solvente tolueno o sus derivados, a menores de dieciocho afos; limitando la venta

a cierto tipo de cormercios vinculados a la construccion. Prevé muita de 1000 USA
y clausura, como sanciones.

La Ordenanza 053/93 del mismo municipio, agrega prohibicion al regimen
vigente (Ord.81/84) y prohibe 12 venta de bebidas de baja gradacion alcohdlica
(hasta & grados) a menores de 18 afios, previendo sucesivas multas para la

Consejo Federa! de Inversiones 257
Universidad Nacional dei Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

infraccién, de 200, 400 y 600 USAM47 | segin la reincidencia. La Ord.010/92 de
Contralmirante Cordero prohibe la venta de bebidas aicoh6licas, cualquiera sea su
graduacion, en Kioscos y prohibe la venta en todo el ejido municipal de bebidas
alcoholicas de cualquier graduacion a menores de 18 anos, facultando a la policia
con responsabilidad en el ejido municipal de hacer cumplir la Ordenanza.
Analogas la 108/82 de Choele Choel: la 26/95 de Maquinchaoc y 002/95 de
Ingeniero Huergo. En varios ¢asos, coma en el de Cinco Saltos o en el de San
Antonio Oeste (Ord.48/85) se limita la autorizacion para funcionar de locales de
expendio de bebidas alcohdlicas al hecho de no encontrarse en cercanias de
instituciones educacionales, religiosas o cuiturales. En orden de una politica mas
efectiva de prevencion social la Ord.1035/94 de Sierra Grande, la que también
prohibe el expendio de bebidas alcoholicas a los mayores de dieciocho afos,
prevé para el caso de incumplimiento una ltamada a grupos de ayuda y campafas
de difusien sbore tos dafos ocasionados por el alcohol {autorize al Poder
Ejecutivo Municipal para celebrar un convenio con la Policia Provincial para
gjercer las tareas de fiscalizacion y control); fija como organo competenie para
conacer en las infracciones al Juzgado de Faltas Municipal.

En el caso de Cervantes se registra la Ord.006/94 que fija horarios a los
lugares publicos. Asi los bares pueden funcionar en dias de semana de 8hs. a 1h.
del dia siguiente y los dias visperas de domingos y feriados de 8hs. hasta las 3hs
del dia siguiente. Las confiterias, en cambio (entendiendo por tales a lugares de
recreacion , con musica funcional, mesas con atencion de mozos sin juegos ni
entretenimientos de ninguna especie), tienen horarios liberados, pero no se debe
permitir el ingreso, en ninguna de los dos casos a menores de 16 afnos si no estan
acompanados por sus padres.

Similar regulacién aunque con oftro tipo de limitaciones contiene fa Ord.059/85
de Cinco Saltos, la que establece una proporcion de instalacion de este tipo de
iocales (no mas de uno por cada mil habitantes). Similares prohibiciones registra
la Ord.026/94 de Contralmirante Cordero (con- limitaciones horarias para eslos
comercios en general, més restringidas aun para los menores de dieciocho afios).
Andloga la Ordenanza 011/86 de Choele Choel, regla que confiterias bailables,
discotecas y similares funcionaradn lunes a viernes y domingos, hasta las dos
horas y los sabados y visperas de teriados hasta las cuatro horas, debiendo
reducir la musica irradiada en su interior al 50% a partir de las 24hs, andloga
disposicién instituye la Ord.72/93 de Valcheta (es de destacar gue esta
preocupacion por el ruido ambiente no aparece frecueniemente en las normas

observadas); prevé multas del equivalente al 50% del SMVM. Analoga ia 24/85 de
Maquinchao. :

La Ordenanza 012/86 de Ingeniero Huergo, en tanto, regula la autorizacién de
funcionamiento de juegos elecirdnicos, limitando la presencia de menores en su
interior a las reglas vigentes municipales y policiales y destina el producto de las
tasas que se recauden a fines de accidn social.

Recientemente los municipios del Alto Valle, se han reunido sucesivamente
para considerar |a homologacion de una norma uniforme en materia de coniralor
del expendio de bebida alcoholicas a menores, quizas se constituye en uno de I0s
primeros casos de efectiva cooperacion intermunicipal, al propio ttempo que en un
ensayo de unificacidon normativa imporiante. Si bien la medida tratada también
involucra cuestiones de filosofia politica respecto de los alcances de la
intervencion del estado en las conductas individuales, prueba de elio es gque
algunos sectores han promovido reacciones adversas y no simplemente desde el

47 . PR P B
" Ver en el capitulo siguiente, régimen de fallas.
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angulo comercial e incluso concejales han adelantado su opinion desaprobando |la
medida, pero no es menos cierto que la medida, popularizada como “la ley seca”
se esta constituyendo en un antecedente de un modo de actuacion cooperativo
entre los municipios de la region, incluse saltando las barreras provinciales,
Tampoco significa esto que deban rechazarse las experiencias innovadoras en los
municipios, hemos insistido en otra pare. en la valia conceptual de operar con el
concepto de provisionalidad de las politicas, suponiendo como un método la
revision periddica y constante, en un proceso de retroalimentacion con los propios
recipiendarios de las mismas.
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RECOMENDACIONES GENERALES :
1. EN MATERIA INSTITUCIONAL

Alcanzar un pacto local en Rio Negro y propulsario en la Nacién, con el
fortalecimiento de la Federacién Argentina de Municipios. Para alcanzarlo debiera
buscarse el consenso mas proximo a la unanimidad que fuera posible, debiendo
expresar la Legislatura y los Consejos Deliberantes su aprobacién por mayoria
absoluta.

Ei pacto debiera alcanzar, entre otros, los siguientes logros:

Concretar el deslinde de jurisdicciones fijando los gjidos colindantes o sistema
analogo que cumpliendo con el precepto constitucional permita atribuir
responsabilidades a cada jurisdiccion sobre todos y cada uno de los habitantes,
tendiendo a la conformacion de areas intermunicipales que coincidan con las areas
provinciales descentralizadas.

Crear en combinacidn con un érgano extemo una base de datos que garantice una
adecuado seguimiento y transparencia de los datos. Podria ser realizada con las
Facultades de Economia y Administracién y de Derecho y Ciencias Sociales de |a
UN.C

Recomendar _hacer mas elastico_el proceso de reforma de las Cartas Organicas,

permitiendo, cuando no lo hubiere un proceso de reforma por via de sancién del GD y
refrendo por plebiscito !

Reformar la constitucion en cuanto a la vi de los extranjeros para aspirar- a
candidaturas locales, como |o permitia la Constitucion de 1957.
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Pensar en los municipios pequefios v medianos en el retomo al sisiema de
Consejo_Deliberante con funciones mixtas, ejecutivo-legisiativas, acentuando la

participacion ejecutiva de los concejales, pensando en el modelo Galveston, como

fuera pensando en la primera constituyente y ha sido previsto en la Constitucién de
Cérdoba. En su defecto pensar en un sistema como el de Viedma, que permite que
tos lideres de las minorias queden dentro del Consejo. En tal sentido debiera seguirse
la experiencia de los municipios con el sistema de Presidente de Consejo a cargo de!
Departamento Ejecutivo, apoyando su desarrollo como el ¢caso de cinco saltos, pues
ya que el sistema viene a ser experimentado en el actual turno democratico, por lo
que dadas las dimensiones del municipic cincosaltense podria seguirse su
experiencia y apoyarla en direccion a contrastar la tesis de que en esas dimensiones
un sistema donde en un mismo organo convivan las funciones legisiativas ¥
ejecutivas pueda ser una superacion del sistema tradicional de divisién de poderes,
con ejecutivo fuerte,

Fortalecer los Poderes Legislativos municipales como en Catriel, estableciendo
que las subrogancias del Intendente la desempefien sus integrantes y no un delegado

del Ejecutivo (a menos claro esta, que se modifique y el secretario sea también
consejal

Promover el uso de los mecanismos de democracia semidirecta, previo un

adecuado estudio de los mecanismos, que propenda a evitar los vicios que hemos
advertido en la utilizacién de estos recursos en el caso suizo.

Sancionar una ley provincial, para los procesos de secesion o fusion que

contemple la determinacién por la Legislatura de la zona geografica comprendida en
el proceso, a efectos de que puedan expresarse todos los habitantes afectados.
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Pensar en reforma del_régimen de remuneraciones a funcionarios a partir de
redefinir tiempos de dedicacién y compatibilidades laborales.

Recurrir para el caso de las disposiciones de necesidad y urgencia al sistema
contrario a la sancidn ficta, como el caso de Viedma, art.60.

Insistir en la idea de crear y fortalecer canales alternativos de participacién como
los Consejos Institucionales y Zonales de Educacién, de Salud, Consorcios de Riego,
etc. Pensar en el mismo orden un Consejo Honorario entre ciudadanos con una larga
participacion comunitaria para el control de caiidad de los servicios pablicos.

Realizar los estudios de factibilidad de la creacion de Ia justicia de “menor
cuantia’, en cuanto que las primeras localizaciones indicadas por el constituyente
pueden constituir un punto de partida, para su efectiva implementacion.

La experiencia de ios drganos de contralor en los municipios pareciera demostrar,
a& nuestro juicio, que hacen falta sobre el particular dos tipos de acciones: a) crear un
curso de formacién de postgrado para profesionales que aspiren a cubrir estos cargos
y entrenarlos especialmente en las técnicas de la contabilidad y el contralor plblicos,
sin ello pocas son las posibilidades de cambio y 2) promover unos cambios
institucionales y unas practicas politicas que vayan en la direccion de alejar de las
decisiones coyunturales y las mayorias circunstanciales a la eleccién de &stos
funcionarios, de tal suerte que gozen de verdadera independencia para poder
desarrollar efizcamente su tabor. Ello obliga a repensar las instituciones de control
desde la perspectiva de la profesionalizacion e intermunicipalizacién.

Instaurar el deber de informacién reciproca entre administraciones, so pena de
destitucion de los funcionarios obligados.
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Se hace notar que no existe la obligacién constitucional de realizar una
manifestacion de BIENES al ingreso a la funcion publica para todos los agentes.
Aunque en la Ley Organica de Municipios (art.20) dispone que los funcionarios y
autoridades electivas deben formular una declaracién de bienes al inicio y a la
finalizacion de su gestion. En General Conesa, por ejemplo, se ha exiendido tal
obligacion a las autoridades electas, funcionarios politicos y deberd comprender al
conyuge y personas a cargo (Ordenanza 1010/90, en la que se establece que la
declaracion jurada debera ser formalizada ante el Juez de Paz de la localidad), lo que
parece una norma plausible de ser implementada, con el accesorio de constituir un
registro especial, en todas las comunas.

2. EN MATERIA FISCAL FINANCIERA

Como parte del Pacto Local debiera propiciarse la participacién de los municipios
en el nuevo pacto federal que habra de celebrarse bajo los parametros de los
articulos 75 inc. 2° y 123 de la Constitucién Nacional.

Tal pacto supone un nuevo régimen de coparticipacién fundado en principios de
equidad, igualdad, automaticidad y autonomia.

En la base de datos a crearse por el Pacto Local, debieran registrarse todos los
datos necesarios para poder discemir la adecuada ECUACION FISCAL para Rio
Negro. Esto es todos los datos referentes a recursos obtenidos por la Nacién, la
Provincia y los Municipios; los referidos al costo de [os servicios prestados por esos
tres niveles y los datos sociales que se juzguen relevantes (poblacién servida,
migracién interna y externa, poblacion con N.B.I, etc.).

El Pacto Local Fiscal debiera contener:

La automaticidad de |las remesas de recursos, adecuando su periocidad a la forma

de ingreso al sistema.
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La creacion de una Comisién [ntermunicipal de indices. recursos coparticipables y

servicios locales prestados, que se integre por un delegado o representante de cada
Municipio y por [egisladores que representen proporcionalmente a mayoria y minoria
en los circuitos electorales (podrian ser ocho, cuatro por la mayoria y los otros cuatro
representando proporcionalmente a las minorias) y tres representantes por el Poder
Ejecutivo, con la finalidad de fijar los criterios que determinen el indice de distribucién
de los recursos coparticipables, en base a la ecuacion fiscal que resuite del punto
anterior y controlar su correcta aplicacién.

Una propuesta de simplificacién del régimen de tasas y sus procedimientos de

determninacion , que prevea su progresiva homologacion para permitir crear un equipo
intermunicipal de recaudacién fiscal y al propio tiempo poder medir
comparativamente el costo fiscal por municipio, lo que permitiria, a su vez, calcular
de un modo mas exacto la "ecuacién fiscal™

Establecer la indisponibilidad e inembarpabilidad de los recursos municipates
antes de su distribucién al Municipio correspondiente.

Fijar un régimen de distribucién automética, garantizado desde la Nacién en el
caso de los recursos nacionales y desde un 6rgano independiente en el caso de los
provinciales-municipales (si es que estos Otimos fueran recaudados por un drgano
comun como se sugiere mas arriba). Para ello se debera establecer un convenio con
alguna institucién Bancaria, pensando en la dificultad que supondra el cierre de
sucursates por el ahora privatizado Banco Provincia de Rio Negro.

Establecer que en lo sucesivo las decisiones provinciales en el "Pacto Fiscal"
nacional, deben ser adoptadas de comun acuerdo entre la Provincia y los Municipios

en base a los mismos criterios que se establezcan para la aprobacion de leyes de
impacto municipal en lo fiscal.

Consejo Federal de Inversiones v
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Actualizar el registro de bienes inmuebles del Estado Nacional y de los bienes que
pertenecieron al mismo y hoy se encuentran privatizados, tales como los referentes a
las grandes presas hidroeléctricas, para estudiar la aplicacion correcta sobre elios del
impuesto inmobiliario, como se ha dado el caso reciente del IBl espafiol, sobre las
grandes presas.

Compensar todo beneficio fiscal que recaiga sobre la economia de ios municipios,
tal como pudiera suceder si se eliminard alguno de los impuestos provinciales.

Propiciar la diferenciacion del indice de distribucién para las 38 Comisiones de
Fomento ya que el actual no traza diferencia alguna que atienda a la diversidad de
situaciones en que se desenvuelven, insistiendo en la aplicacion de los criterios de |a
ecuacion fiscal,

Aparece, a primera vista una enorme dispersion de materias y de tasas, que
complican el funcionamiento y la recaudacion municipal. Ello obliga a pensar en una
simplificacién del régimen de tasas que reemplace los esquemas en los que se
relaciona la tasa con el costo del servicio, por uno en el que se busque un equilibrio
permanente de |as finanzas municipales, lo que supone, a nuestro criterio, girar a un
sistema de impuestos graduales basados en la calidad de servicios prestados y en el
principio de solidaridad.

Mejorar la capacidad recaudatoria local. Esto sin que implique necesariamente |a
reversion del sistema actual en su conjunto. Debe estudiarse, sobre cada tributo v en
cada tipologia de municipios las mejores soluciones, que aseguren la mayor eficiencia
recaudatoria, sin aumentar inequitativamente la presion a los contribuyentes.
Estudiar, por ejemplo un sistema de informacion respecto del parque automotor o de
las mejoras de inmuebles, a la luz de los informes obtenidos son caminos que, no por
anunciados, debe insistirse en que se utilicen.

Consejo Federal de Inversianes Vi
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Tender a que la ecuacidn de la coparticipacion permita asegurar, con el debido
estudio de los “costos locales” el equilibrio presupuestario de las cuentas de la
admunistracion local.

Un punto destacable del gasto municipal, preponderantemente en los municipios
mas pequefos, es la proporcién que alcanza el gasto de la planta politica versus el
gasto de personal total. Esto plantea dos problemas: por un lado la reflexién sobre e}
limite del costo econémico de la representacion politica que se agrava en tiempos de
crisis y por el otro la necesidad de diferenciar ese costo en los municipios menores
dado que por una razén de escala siempre se va a dar la desproporcion que
registramos en los ejemplos considerados anteriormente, pues en ninguno de ellos
hemos detectados ni un ndmero superior de cargos (todos se basan en la ley orgdnica
municipal) ni tampoco diferencias salariales tales que justifiquen la enorme proporcion
del gasto que alcanzan, es que simplemente el namero total de cargos politicos frente
a los de planta provoca esta proporcion. Se hace necesario, también desde este
punto de vista, que no es el principal, el replantear la cuestién de la represeniacion
politica y la relacion interpoderes municipales.

3. EN MATERIA ADMINISTRATIVO FINANCIERA

Realizar una encuesta sobre infraestructura y equipamientos locales, destinada a
considerar las opciones de cocoperacién intermunicipal y el establecimiento de un
regimen comun de administracion de recursos.Revisar la_normativa referente a |a

contabilidad pdblica de cara a regularizar el funcionamiento administrativo contabie
local y a permitir también su dinamizacién, sin perder el objetivo de mantener el

controt de la transparencia de las cuentas ptblicas

Acordar limites de contratacién v ficitacién comunes. Fomentar la creacion de un

procedimiento como el de Cinco Saltos para la determinacién del precio de bienes

usados, por una Comisién "ad hoc",

Consejo Federal de Inversiones Vil
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Fortalecer el Instituto de Estudios Municipales y organizar bajo su férula y en
'cooperacién con las Universidades Nacionales y el INAP, un inmediato proceso de
capacitacion de las burocracias municipales, de cara a que sean capaces de gestionar
la administracion municipal en un nivel de mayor autonomia y con capacidad para
gestionar también los proyectos de desarrollo local.

Desarrollar sistema de capacitacion en conjunto entre Provincia y Municipios como
los médulos llevados a cabo en 1994, con los municipios de Chichinales, Villa Regina,
Godoy, Mainqué e Ingeniero Huergo, sobre Calidad de Servicio y Gestién Municipal.

Firmar un convenio de asistencia permanente a los Municipios con la Universidad
Nacional del Comatue para ordenar y sisternatizar las acciones de acumulacion de
informacién, interpretacion y desarrolio del sistema de capacitacion.-

Respecto del procedimiento administrativo se recomienda también un estudio

nommativo intermunicipal.

Del mismo modo formular normas de remisién a las normas provinciales en los
topicos insuficientemente reglados por algunos municipios tales como Faltas,
Determinacién y Ejecucion de deudas fiscales, Procedimiento Administrativo, Transito
(incluido el procedimiento de faltas))

Consejo Federal de inversiones vill
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4. EN MATERIA DE MANEJC DEL TERRITORIO, DESCENTRALIZACION,
COORDINACION INTERJURISDICCIONAL Y FORTALECIMIENTO DE LA
GESTION LOCAL.

Reorganizar el territorio en funcion de espacios aceptados, como los circuitos
electorales, procurande ajustar progresivamente las instancias provinciales y los
consejos intermunicipales

La falta de interrelacién entre los procesos de descentralizacién de cada &rea
provincial entre si producen un efecto cadtico y limitador de la autonomia, esto revela
un problema interior de los gobiernos superiores cual es su propia
compartamentalizacion estanca y por el otro, la falta de una interrelacion de esos
niveles con el poder local. Pensamos que una regionalizacion integral de los servicios
provinciales, coordinada con su descentralizacién y la intermunicipalizacién de los
servicios locales, incluso de algunos aspectos institucionales de ellos como podria ser
el sistema de contralor extemno, bien podrian derivar en un fortalecimiento del poder
local.

Extender las funciones en control del transito, reglando y promoviendo el control
de gases y ruidos, con la cooperacion de la Policia Provincial.

Acentuar la participacion del Municipio en el control del medio ambiente,
propiciando instituciones como la de la Autoridada Ecoldgica de EI Bolsén ¥

promoviendo reglar las implicancias, tanto a nivel municipal como a nivel provincial,

de las declaraciones de zona "no nuclear". La Cruz Verde debe establecer una red de

infercambio de_informaciones sobre el medioc ambiente entre los coNsegjos y

comisiones de la Provincia. Sostenemos que es una experiencia que hay que
continuar, incentivando no solo la participacién municipal, sino, estrictamente Ia local,
recurriendo a la de las Organizaciones No Gubemamentales existentes, que
demuestran una mayor efectividad en el terreno de Ia aceion,

Consejo Federal de Inversiones X
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5. EN MATERIA DE DESARROLLO SOCIOECONOMICO

Promover politicas_de desarrollo local como las de rnicroemprendimientos y de

desarrollo en cultura, educacion y salud ( a traves de los consejos institucionales
locales)

Activar el Comité Interjurisdiccional de Seguridad Aguas Abajo de Presas, idem
en lo relativo a la preservacion de bosques y combate de incendios en la zona
cordillerana

Respecto de los planes nacionales y provinciales de desarrolio social descriptos en

este trabajo, entendemos que, dada su progresiva traslacién hacia la municipalizacién
se hace necesario incluir al tema en |a agenda de discusién de lo que denominamos

ecuacion fiscal, a efectos de objetivar en este campo también la discusion de las

politicas publicas y hacer mas viable la evaluacion de sus efectos. A tal fin, se vuelve
a hacer necesaria la recomendacion de la creacion de la base de datos local y se
puede recomendar ai efecto el intento seguido por el IFAM, Instituto Federal de
Asuntos Municipales, dependiente del Ministerio del Interior, que dirige a todos los
Municipios un cuestionario para la confeccién de la Base de Datos de Tipificacién
Municipal.

Para tender al éxilo de la gestién local se debe: a) planificar y planificar
participativamente, b) asegurar una ecuacidn fiscal adecuada (balanceando
adecuadamente todas las variables como costos de los servicios, esfuerzo de
desarrolio relativo, capacidad tributaria propia, etc.); c) el municipio debe comprender
su incidencia en microeconomia y su capacidad de influir en los procesos de
reconversion productiva y de ataque en el problema del desempleo, para lo cual,
insistimos, se hace imprescindible desaroliar una escuela de formacién de agentes
municipales que atiendan ese rol y d) finalmente, aunque aqui no se agotan las lineas
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posibles, debe insistirse en la generacion de politicas y acciones intermunicipales e
intersectoriales, tanto a nivel provincial, como nacional e internacional (en éste
capitulo estamos anotando una tendencia positiva en los Gitimos tiempos que no fue
la constante del periodo analizado y ni siquiera era incipiente al comenzar el trabajo).

También debemos llamar la atencion desde ahora sobre lo que significard el
proceso de integracion del Mercosur, con la ya decidida iintegracion de Chile. Se
debe cornprender que el funcionario municipal de cualquiera de los municipios de Rio
Negro, desde el mas pequefio, tiene que tener, entre otras cosas, una guia de
asesoramiento para favorecer (preservar, defender) emprendimientos que tengan
conexion con ese proceso. Maxime cuando la experiencia europea muestra que las
autonomias locales o las soberanias nacionales se restringen en su antiguo concepto
al profundizarse el proceso de integracion regional (por caso en ltalia ia inversién en
regiones subdesarrolladas proviene mas fuertemente de los fondos de la Unién
Europea que del propio estado nacional italiano y desde ya que de las Regiones, nivel
subnacional que no tiene una gran presencia).

Las posibilidades del nivei -local de estructurar una politica de desarrollo social
integral eficaz, estan, indudablemente vincutadas a estas ires cuestiones: disefio
institucional; recursos fiscales y capacidad de gestion. El trabajo muestra que la
necesaria reconstruccién del estado, como estado democratico social de derecho,
comenzard desde este nivel. Para ello es necesario obtener: intersectorialidad, es
decir ia posibilidad de determinar beneficiarios o politicas, cruzando dos o mas
variables; focalizacion y control de costos, o sea identificar claramente el universo de
beneficiarios permitiendo determinar el costo del esfuerzo y la evaluacion de la
obtencion de los objetivos fijados y politicas pablicas con participacién ciudadana. En
todas jas dimensiones, fa autogestion se transforma en la llave del proceso de
desarrollo. Esto requiere comprender, claro esta, que esos objetivos deben buscarse
todos juntos simultancamente. El éxito del proceso ira jugado en elio.-
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CUADRO k:

AUTCMOVILES POR LOCALIDAD DIVIDIDCS SEGUN SE HAYA EMITIDO O NG FACTURA
DE iMPUESTCS O ESTEN EXENTOS, A SU VEZ Si SE CONOCE DOMICILIO DEL

POSEEDOR. {1935)

i Grai. 167363 30 [..4029, 67, 4096 6517,  797; 7314] 182061
i S. C. Bariloche | 9804 ] 53 9857; 2639 25| 268:] 49790 616! 5589] 181301
| Cipolletti L 66197 414" 70331 2652 375  2928| 4825 25021 73951 17286
| Vicdma |_3042% 351, 5393| 2156, 276 24327 3481. 1434} 4915] 12740
{V.Regina | 28927 1187 30101 1365 34 1419 2869 73] 3572 8001 |
Cinco Saltos 15970 340¢ 19371 7410 134,  875; 1695: 821! 25160 3328
{ Allen 1850 82! 1972 795 27; 8221 1876: 330: 2206! S000!
'R Colorade 14921 116 1608 332 30 382 1375 478:¢ 1853} 3843
Catrict 1109 43: 13155] 884, 49, 9331 796  255i 1051F 3139
S.AO 994 ! 34, 1028 479! 14' 4931 1026 1621 1i88! 2709
8. Grande I 5681 27, 593] 432 S4° 486! 6457 3611 1006% 20871
i Ch. Choei | 833) i6: 849! 335 I8. 373 693, 126: 819 2041
|LHoergo 440} 54 494| 1797 22 70 513t 152] 665 = 1359,
G. Corcsa 430 50; 4800 204 28 2320 420, 218! 6381 13507
E} Bolsén 510 47 514! 2451 4" 249] 4407 64!  304] 1267
L. Belirdn 436} 15°  45] 172 20, 1921 436:  i81i  337: 1180
(G.Fdez. Oro | 316 16 332¢ a8t  21° 202! 408 146} 554i 1088
Ing Jacobscci § 421 3. 4245 116’ . 116%F  A0F 27! 437 977
Lamargue 313 17: 330 70! 16| 3681 169} 337 953
Valcheta 291 28° 319 74 16 0] 374 1467 320 929
G E.Godoy 1 2181 6 224 35 4, 39: 5137 152 665] 978
' Corvanics 207 20209 89' 70 96l 3237 75t 398) 703
: Chichinales 202} 5. W7 57 4 611 244t 541 308, 376!
{ Maguinchas 182§ 20 i%4! 164 {164 i99: 16: 215, 563 ;
Mainqué 871 3090 56; 12 681 i% 431 2291 3871
L. Mcmicos | 1461 16, 162 25 251 137 28, 1651 332
Chimpay X 71} 3 74 33, 2 35)  115¢ 21i  i36) 243
| Comallo Le’! 1. 69 20! 20] 1080 17! 125! 214
(Cnoi. Belisle | 68} 27 70 337 1 34 €5: 15! 80 84
Pomona I 51 1, 352i 18" i 19 65 121 77 148 |
[ S. Colorada 53 g: 61} 6’ 2, 8 53 230 76 145
_TOTAL | 44086! 1893 45979 18676  1184' 19850 36150 10070} 46220 1120359 |
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CUADRG Ii:
AFORTES DEL TESORO NACIONAL & MUNICIPIOS.

Jorge E Dougtas Price Agustin Zbar

CAMFPO GRANDE ' 24000, 24.000
 CTE. CORDEROC ] _ : i '; 20.000 20.00C
COMALLO : { 20.0G0 35,006 145,000 ; 170.000
| DARWIN _ } i i 50.080:  20.060. 70.000
{ EL BOLSON 100.000 50000 | 130.000 25.000 : 305.000
FGUARDIAMITRE o4 .. BOoOG 80.000
{LOS MENUCOS ' 20.086 : 20.000
i MTRO. RAMOS MEXIA 25.000 25600 15.000 i 55.000
NORGQUINCT 25 000 82.506 15.000 , 122 500
PILCANIYEU : 100.00° 15000  115.000
RIO COLORADD 135000 ! 150.000 ; 55000 340.600
SAN ANTONIO OESTE { 35.000 _ 35.000
S. C. DE BARILOCHE 950,750 80.600 555.000 200.000. 1.796.750
SIERRAGRANDE ¢ 230.000; 335 000 756.000 | 1.325.000
VIEDMA ! 306.000 | i 30000
Consejo Federal de Inversiones

Universidad Naciona! del Comahue

M



Al

L S N Ay s L OAVEOIOS BT

G000 OF o T b0 S 1 e VROWOT
00 00G°2¢ - o LO0G00DE Ay NS
N A A _.g.mg@! ] 200005 [ OININBAON
” f T e o S/._z.
1000000 - e S R o | O0000Slovoogs e SORVE OULI |
...c.@ 000zl o c%am..:..é | DOOOO'ETT Lo0ogoer ~ T B0000FE ] _OVHONINDWIV |
{ 0000628 } T S S 1 o T /Y B000SE T RO |

D00RgZE] ~ ooTeg

el gt L T e e e e

{00000TET

[ty

v I T ey rr, gy e CAUIELIUE SO SPERE e s Y

0070060t 00000 T o . SOBNKERN SOt

B 000008 00'00$°6Z 00BIbET NVULTIH SIAT
80000705 1_

oveoese . ootogvig S T 055e o DUV |
Foooggog " o4 S S SN L N 7 N ) JO3VEOOVT BN

“Obudni
00000057 00'D00°2Z1  00'000°01 | 00000'8] OWANNHONT

A e e b Lk P ek e~ Skt A e, -l - R aprer o TS TR R SR A e e 8+ e

1
f

N SRS SR S ovouer - - [ ooouosL T R ViGav e

A —-— e 00000700 0DOTSE Oiooo0i ™" © Y OOU IO

po00pvel T S S I 1 77T Q00000E TGO TR Toe

R S e OO000ST 1 D000 | oibogiei” ™ 2000 5 vy
ALY N ggoorgg T BN T | VSEROS TR

N R R A S T L A _‘%%@E T o000008 . NOS 108 T

KT S SO I S T e | QOO CNIAVEEE
| ouedLhel T R KX S JOUORLEE” T T 0T i D,
R X S 1 1Y s L 5 S 77 AV
..:ﬁ.v,‘p.@.m__.i‘.‘...,.;...ﬂi.,..,:‘.., ._,Efz\..;..,.m.s;.‘m R N £ L M R S

Llszsews T g R et O . T TS BT ¢ d
A S S R N 006000 GTivIROD
mm&ﬁ:mi,.w..!.... o \% T R S T Teveen et N _ONHGHON T
%ﬁ.ﬂ._m‘mﬁ.«.i... S S [T St ooodeqT L S T S e ML TIOATD |
o0oogsk e Loooves 0000 L o00008E T STV OONDS
,mw@m;mé._. b s oo oo ooz " o900z | ovoogst T o - SENVANED) |
00000 $0T o + R qggoﬁ B LT S B )
%mmm.c.mf i.f,.....;:. o ...;..,.”.f e J QD000 T " oo e 5!-.;15;:.;“.._mw/uwmww.wmﬁw;
R N 7 s I I N LCLT LA I 1)

1 SOIdIFINAI SONVLSTNd
‘W oyNavno



ISP OROPLT T
00000 shET |

e A N

| 00'8¥6" 9Ty

Ao YA, s At i 1

00°00$$96°¢”

00 0N00ES T

.

Pl CEP9LT

AL S
F00°000°sL i _ ]

f
Q000§ — T

Tovontst

0000070

00°00¢°¢

oo ooz

o0 0000¢”

69°¢

(PG IOTT667

0060 ccm

PR

0000 0L

60000 05~

SRSL

co ccc n*n

000007009

ao coa ﬂ‘

00°000° n 1
0 000" cv
oo cca 0§
06'000°5

Qo oooE
Do0odogl

oc.ccc.n_:

T

IS0L8° Ng. “

?.Zﬁ? |
<7_Cm-z 4...“1:9

R o T il |

VKGR
VIAHYTVA

]
T

AUNVIO VHEIS

NVUVAOTO VI m.m.._

e e e T

OTIHVE G D LR




uUﬂDmO . DETAL LE ?ﬁﬁ‘\SAS CGPﬁRﬁCi?QBLtS ANOS 138?‘1 9*5

PR, T P

§ Coparticipacion: $
| ' 2.694.3789 ,
Regaiias: $ i
j 618.2473 :

; ANC 1988 38 municipios 5{:003rtic:;,aumn 5 :
: : {18.315.6303
i Regalias: $ ;
| ; 13.713.9480 N
[ANO 1888 38 municipios ; Copariicipacion: $ 5
| -. | 454.084.7908
; i : | Regalias:
P .§§7~443-9255_ e
TANG 1950 ! 38 municipios i Coparticipacion- $
g § { 11.504.999.0082
: gﬂega!ias: '
(L ! 11829870 2482 :
ANO 1897 33 municipios 1 ! Copariicipacién: $
: ! 147 521 068 65
j ! ! Regalias:
; i 246308258 e

TANG 1892 7138 municipios ;Capammpacmr I

150.491.880.05

i ! | Regaiias: $

i |3.248 660,84 !

gaﬂo 1892 |38 municipics { Coparticipacién: §

i ; 151.288.342.13 ;

; ! : 'Regalias: g ]

P "%‘344412 - , i
-i [ANO 1894 733 municinios §\,.r.spar‘;t::lpa\c::on 3
5 ? % 52.345 51588 ,
i

i Regalias: g
L f | 2.087.455.05
{ANO 1995 33 municipios : Coparticipacion: $
: {5.262.138.62
i f { Regalias: $ i

vl



HA

T T LT T, e

T S00nNaw SO

Ovs T ioDvaoovR BNI

aN4BLLIDT) o IBLOKIBN papsIoANNn
SOUOISIBAY 8] |HBRG. Bl

NYYLTEE §in]

MJOW_(E{:_

ODWANH BNI
LN VIAUND.
RN )
OM0 7404 Tvuo

S .

‘1e4ns A elipgun us epipIap ‘pePINE20] J0d UGIZEIGO (A o¥avno

AOUOD 5 V9
. YSENOD TS

NOosToEE
NIMYYQ

“HORD FIF0HD |

L AVdINIHO |

“SEIYNIHOIND
3181139 13IND
OHIGYGS 31D

OTIVWOD

ot et

CILLEYIOdD
__SOLTVS AN

SIINVAYID
ALY
HENYES Oy

Zm_.._._<




A anyBweg jap ueioen peplsenu
) SaUOIBIBAL| &) 46D, olasuar

g T T e IO 1 TR I - A B 1= Y Y
00°8 0o 1£'8 T logte0i 8¢'g 9680y 1 VINGHIA|
500 80T 6LO . _JE€eE T [ifo oo ... 9EPE i YLIHGA
8o . A8 AR O e VBV SONYYED VNS

_ ! Vaveoi6s

W0 o0 dszo o osoor B0 YRR are |
M mzoogm<m_
6.'¢ 99°| (141 '86 99'0} 66209 ; SOTHVYD 'S,

e s s or] e —— o e T et s o ety = b 4+ . T P i s e e e B e L aL R el o

31630
celf8E O je086  [veT -] 00Le) OINOLNV Nvg

_OAVHOTOD O

3m> z<0.__n_

OJZ_DOIOZ

Sxm_s_

R iy e £t e i n]

O<_‘_UZ_:0<S_
w302_<_>_




CANTIDAD DE ELECTORES poR cup
PORC CENTUALES

'S.C.
s 5’5*“’”0‘"“’: e Y LA O e
501010 GENER‘\_ ROCA i 20 ; AVC 1o : 41045 14.69
(0 -; — g ——— i :

;' 02¢10 Ci:’Oi.Ltl x| f 3° AVDO 10 : 324-16§ 11.84"'

__m__._.__.L__W,___.__.,._.. T e e, A e T _ﬁ_.w_..._.._E...m__u__m,._..._,..__,,_.,‘ — .g».,_.._,. e
;04910 VIEDMA 4° Vi fe 29397; 1074
=.g_~.__.__-.__h,_~._u.__._._._:m_"_,. S i e
{05010 | VILLA REGINA i 5o AVE 1¢ : 15309} 5.59
197536 AL_x:N L Y R 2 : 12768 i 651

R : : P !
azoze cmco SALTOS coL A 2 .: 115271 437

.‘
z 0 _i

{07815 '5. ANTONIG G,
i g ; ? : ) ~ )
(06010 Rrocor LORADO e Vi : i° 82507 361
.0 S S |

lozosa CA:R!FL l 10°° § TAVSTT ' L i‘élié'{ N7}

; : f
¢D302'3 :L BOLSON i ZN } 2¢ 7387 | 2.70:

o — ! s — _
;06020 CHO‘:L’-"- CHOEL | iz VI ; o¢ 5506 ! 2.01!
g ] : e X
Io?ezc | SIERRA GRANDEg 13¢ ZA ; 2¢ i 4998 | 1.83]
0 H : } ! H

et ._._A..._,_.__.,.__...._;.‘,,._.u..._...__........‘.._....,_a__.,...._,,........_....,._.._,.......J...... B
E

;08010 ’iNG JACOBA\..

0 S 5
04020 GRAL CONESA ise : Vi ' i

0 50 SRR EsE——— _.__H._,.__._?_.__.,M_ML__._“_H_.NL_»_W__ :
31030 | GRAL FDEZ, 1 AT 3¢ ; ;
) 0RO | . i : |

1040 CERVANTES 200 AVE & 2579|004
7030 VALCRETA 275 2 2507} G683

5635 CHJCHENALES— "7 2T N - 19887 57

5020 ,_Oo MENUCGS T 23 s > : 1923|555

IX



CUADRO Vii;
DISTRIBUCION POBLACIONAL POR MUNICIPIOS
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Electores por municipio y posicion reiativa.

050100 | CIPOLLETTI
040100 | VIEDMA
050100 | VILLA REGINA
010200 | ALLEN
020200 I CINCO SALTOS
070100 | S. ANTONIO O.
060100 | RIODCOLORADO

1020300 i CATRIEL ..
030200  EL BOLSON
060200 | CHOELE CHOEL
070200 | S.GRANDE

......................... COBA-..C...C‘ -----.............u..--------..'E......n-.....u......---......-.....:......-----...-.---....“.....--.-.. e

080100 ! ING,
040200 " GRAL.CONESA
0680300 | LAMARQUE
050200 | ING HUERGO _* 17° 1~ AVE _ |

060400 | LUIS BELTRAN
010300 | GRAL.F. ORO
010400 | CERVANTES
070300 iVALCHETA

050300 CHICHINALES

080200 1 LOS MENUCOS
050400 | GRAL.E. GODOY
020400 | Co. GRANDE

060500 | CHIMPAY

080300 ..MAQUINCH.AO.. rarrean .......................,........:-....................,................:..u.--.............................
050500 | MAINQUE
1020500 {CTE. CORDERO

1030300 | COMALLO
i D8D400 | S. COLORADA
060600 : CNEL, BELISLE
060700 : POMONA

1030400 | PILCANIYEU

040400 | GUARDIA MITRE
1 080500 _: RAMOS MEXIA
1060800 DARWIN |
[030600 |NORQUINCO "% " 3 '
CTTYSTALES T

5737821 100, oo_'_%

Consejo Federal de Inversiones
Universidad Nacional del Comahue
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Automdéviles por locaiidad, divididos por factura emitida, no emitida y exentos,
distinguiendo a su vez entre aquellos que est3 determinado el domicilio del
poseedor y no.

S. C. Bariloche | : i 2659 ; 25, 2684 4979 610! : ;
{ Cipolletti ' 4823: 25021 73251 17286
LV.Regina  : 28
Cinco Saltos
Allen 82!
R Colorado 1492} 1161 1608 352! 30 3t
5.A.0.

S. Grande
Ch. Choet

i. Huergo

crsssrasarnrme s ¥ e e

E! Bolson
L. Beltran ..
G, Fdez. Oro
! Ing. Jacobacci
Lamarque

Valcheta

..........................................................................

| Cervantes
Chichinales
 Maguinchao
 Maingue
L. Menucos
Chimpay

Comallo " T 681
Cnel.Belisle . 68
{ Pormona 51 1 : , :
iS.Colorada | , 83! 8 61 6i 2 B 53: 23t 76 145 i
¥OTAL | Tadgse 1893 458791 18676 1184 19850 36150 10070 46220 112059

Consejo Federal de Inversiones
Universidad Nacional del Comahue
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Jorge E.Douglas Price Agustin Zbar

APORTES DEL TESORO NACIONAL A MUNICIPIOS.

7175.000

CAMPO GRANDE

175.000
24.000

CTE.CORDERO .

DARWIN

‘COMALLO T 20,00

50.000

S

~20.000
_____17 .
70.000

EL BOLSON

130.000

305.000

LOS MENUCOS

...........................................................

RS RAMOS MEXlA

800001 i

790.000
720,000

122.500

RIO COLORADO

............................................... : rereaans . 5 .‘. . .1..35000 ,.- - :. .
SANANTONIO OESTE :

150,000} T 85000F .,

115.000
340.000°
35000

S. C. DE BARILOCHE

950750 80,000 566.000

1.796.750

SIERRA GRANDE

Consejo Federal de Inversiones
Universidad Nacional del Comahue
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Regimenes Municipales Comparades Jerge E.Douglas Price-Agustin Zbar

ANEXO -1i

ENCUESTA DE OPINION SOBRE EL ROL DEL MUNICIPIC Y SUS
INSTITUCIONES EN LA PROVINCIA DE RIO NEGRO

| - METODUOLOGIA

Censejo Federal de Inversicres {



Regtmenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zhar

METODOLOGIA SEGUIDA EN LA ENSUESTA DE OPINION SOBRE EL
Of

DEL MUNICIPIO Y SUS INSTITUCIONES, EN LA PROVINCIA DE RiC

Se persigue el mangjo de informacion esiadisticaments evaluads para obtensr

CONSEnSOs con precisién cientifica.

La muttidimensionalidad fematica concausas y efectos que interaciian oblican
& usar metodologias variadas. Dada ia complejidad para establecer variabies gue
por gi solas determinen el ideario de los encuestados, se proceders s la deteccidn
y andlisis de criterios gue nos permitan describir y comprender fog valores y
sentidos, desde donde la interpreiacién se construye en los funcionarios ¥ no

furicicnanos.

Desde las fuenies scfialadas disefiamos el experimento, producimos &l

muesireo, un cuesiionaric vy plan tabulatorio.

El delaile de las etapas dsl presente ssiudio, indican de por si, el esguems
metodologics seguido para el logro de los objetives propuestos.

. Especificacion estadislica del tema

- Delimitacion del aicance de! estudio y téenicas a emplear

. Redzccion del formulznio-Plan {abulstoric

. Especificacién de codigo e instrucciones para el fomuiario

. Prugba de instrumentos y procedimienios

. Preparacién de entrevistadores

. Recopilacidn de informacion

. Analisis e interpretacion

. Recomendaciones.

Conssio Federal de inversiones
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Regimenss Municipalas Comparadns Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

A 108 2iecios de une evaluacion mas eficiente se esbozz ! plan tentstive de

elapas conforme su orden cronologico:

1.-Elaboracion de l2 metodologia
2.-Especificacion astadistica det tema
3.-Elaboracion del formulario v plan tabulatoric
4 -Pruebz piloto.

5 -Imprasion formulario

6.-Instrucsion personal

7.-Realizacion de Iz encuesia

8.-Criticz ¥ organizacién del formulario

¢ -Procesamiento de daios

10.-Analisis e interpretacion

11 -Informe final

ESPECIFICACION ESTADISTICA DEL TEMA

Dzdos ios concepios ¢ hipSiesis planteados en Iz investigacitn, tratamos de
formular variablss € indicadores que pemmnilisran su svaluacion y verificacidn
respectivamente.

Se determing la imporanciz de considerar aspeclos relatives a las
caracteriticas peculiares de los funcionarios de las municipalidades y de fos
demandantes, para evaluar si tales caracteristicas impacigbsn, o podia

presumisse que impactaban en su Timaginanio

Debiz d=fenminarse:;

Conseio Fedetal de inverzionas
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Regimenes Muricipaies Comparades Jorge E.Douglas Price-Agustin Zhar

Datos cersonzles
Estudios cursados
Funcitn

Informacion

Para una elaboracion ordenada del cuesiionario, s ha agrupade 3 los items en

rubros g saber:

-Datos personsles
[. -Estudios cursados
. -Funcion
i1, -Informacién
V. -lnsercion participativa
-Opinicnes
Vi. -Acciones en Educacién
Vil -Salud
VIit.-Acciones en desarrolio socicaconomics
IX. -Seguridad ciudadana
K. LCullura
Al -Acciones en relacién al tismpo libre
Xl -Voluntariado
Xl Accidn en deportes
XV -Accidn en proteccion al medio ambiente
XV - Juntas vecinales
AVi. -Tribunal de cuentas
XVil. -Consejo deliberante
Xviil.-Democracia Semidirecta

XX -Motlivacidn

Conseajo Federal de inversiones



Regimeres Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zhar

XX, -Delegacion

~ALCANCE DEL ESTUDIO Y TECNICAS A EMPLEAR

Pudiendo encuadrar el presente trabajo dentro de ios estudios exploratorios, se
procsdid 2 realizar entrevistas personales a los representantes/funcionarios
municipales de la Provincia dei Rio Negro y 2 miembros de 13 poblacidn. La fecha
propuesta para el rabajo de campo (recopilacion de ia informacion) fue 1a tercera

semans del mes de mayo de 1996.

Respecio al lugar donde se efeciuardn ias encuestas, se estima conveniente
gue coincida con la localizacién de fas municipalidades tanto en forma de obtener
datos del pablico que espontanemente se presente como de las que sz releven

domicilariamente, segln 1a muestra.

Los métodos y técnicas a emplear, apaite del ya sefialado para la recopilacion,
en ¢l analisis de datos obtenid_os serdn los métodos analiticos propios de iz
estadistica, tales como: promedios y proporciones, piramides de poblacion,
gréficos analiticos, cuadros comparativos, analisis de relacion y otros.

REDACCION DEL FORMULARIO

En la elaboracién de! mismo se tuvo en cuenta el omen planteado en los

ribros expuestos en "Especificacion estadistica”™
Las preguntas incluidas en cada rubro se han planteado en 1o posibie en forma

cerrada, para evitar indecisiones, dudas y realizacién de calculos por parte de los
pa pa

entrevisiadores.

Conseje Federal de Inversiones
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Otros interroganies se han realizado con 2l objeto de interreiacionar
respuestas, a postericri, para obicner un eSpechic més rnico acerca de los

encuestados.

El cuestionario se fus preparando en varias instancias. Se realizaron res
pruebas hasta que se efectivizo el formulario censal definitive que al emender de
los mitembros del equipo contenia 1os iteimns sefislados ex-ante, con ig finalidad ds
poder cumplir con los objstives de iz investigacion y enfrentar las opiniones

tedricas con los datos obtenidos de Ia realidad.

Las dificultades de las distancias gedgraficas fueron subsanadas en parte con
fa realizacidén de un encuentro en l2 ciudad de General Roca, en donde pudo
aplicarse el cuestionario censal & funcionarios v no funcionarics, completando el

resto de ia encuesta in-sity, planteandoss una hoja de ruta para los encuestadores

Desde una perspectiva estadistica se opté por & muestres probsbilisiico g fin
de lograr resuitados que permitiessn mediante inferencias contemplar los
parametros poblacionasles. Ei tamafio musstral se fij6 en 200 encuestzdos
agrupandose preguntas vy estableciendose precisionss Gue facilitaran ¥

enriquecieran el barrido de infermacidn.

INSTRUCTIVO PARA COMPLETAR EL FORMULARIO ENCUESTAL

Censeic Federal de inversiones
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Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Bouglas Price-Aqustin Zbar

La medida esencizai es nc dejar praguntas sin responder,

LDATCS PERSONALES

i.-Edad: su ndimerg

2.-Sexo: marcar oon una iz

3.- Lugar de trabajo: el que comasponde
Reparticion/cargo: sl gue comesponds

H.ESTUDIOS CURSADOS

4.-Coiccar la cruz en ef casilierc correspondiente

iHLFUNCION

3.-Marcar con oruz |a respuests correcta.

.- INFORMACION

8.-Colocar con una cruz iz respuesta covecta

7.~ Colocar un ndmero marcando las prioridades por orden decreciente
V.- INSERCION PARTICIPATIVA

8.- Marcar con una Cruz iz respuesia corfecis

Consejo Federa! de inversiones Vi)
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Vi.- ACCIONES EN EDUCACION

10.- Marcar con cruz la respuesta comrectz ¥ en la columna de prioridades
colocar los nimeros en forma decreciente

11.- Responder s io que se interroga.

12.- Colocar la cruz en el casiilero que comesponda

V.- SALUD

13.- Celocar las cruces en los casilleros comespondientes y los ndmeares en
formia decreciente en la columna de prioridades

14£.- Indicar cuales so 105 servicios Gua agregaria y que no se conlemplan eni Iz
pregunia 13.

15.- Marcar con una cruz la respuesia comecta

18.- Marcar con una cruz la respuesia correcta para Ud.

Vill.-ACCIONES EN DESARROLLG SOCICECONOMICO
17.- Marcar cen una cruz los casilleros que correspondan v en la columnag de
prioridades humerar en orden decreciente.

18.-Marcar ¢on una cruz ia respuesta correcta para Ud.

B{- SECGURIDAD CIUDADANA

19 -Marcar con ung cruz las respuesies comectas ¥ con ndsmeros en forma
decrecienia |a coiumns de prioridades.

28 .- Responder, indicando segiin su criterio los servicios que deberian incluirse
¥ no estan contemplados en |3 pregunta anterior.

21 .-Colocar cruz en el casillero de I respuesta que Ud. considere comecta.

Consejo Federal de Inversiones Vil
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X.-CULTURA

22 -Marcar con cruz los casilleros de las respuestas correctas para Ud. vy
numere en pricridades en oiden decreciente.

23 -Indigue que otras actividades no contemnpladas en Iz pregunia amtericr
agregaria.

24.-Coloque una cruz en ia respussta comecia

XL-ACCIONES EN RELACICN AL TIEMPO LIiSRE

25.-Marmgue con una cruz ias respuestzs comecizs y en iz columna de
prioridades cologue con nimercs decrecientes las que Ud considera.

25 .-Er ei caso gue coresponda responda cuales.

27 -Colocar una cruz en e casillero comecto

X#.-VOLUNTARIADD

23.-Colecar una cruz en los casilleros en las respuestas que considere
correcias y en la columna de prioridades proceda colocando la nameracion =n
orden decreciente.

29.- indicar si coespende segdm |2 pregunats anterior 1o que a su entender
agregaria.

30.-Colocar una cruz en la respuesta comecda

Xiii.-ACCION EN DEPORTES

32.- Colocar en los casilieros correspondienies las cruces y en la coiumns de
prioridades los nameros en orden decrecients que Ud. considere comecios.

33.- Explicar segln |a respuesis anierior.

XIY.-ACCION EN PROTECCICN AL MEDIO AMBIENTE

Consejo Federal de Inversiones



Reginenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zhar

35.-Colocar una cruz en los casilleros comectos segin su criterio v en iz
columna de pricsidades Iz numeracion en forms decraciente.
35.- Sefialer si coresponde segln sus respuestas anteriorss, o que agregaria.

37.-Marcar con una CruzZ 13 respuesta comecia

AY.~JUNTAS VECINALES

38.-Colocar una cruz en el casiliers corresto

38.-Colocar una cruz en 8| casiilers comecio

40 .-Colosar una cruz en el casiilero correcto

41.- Sefialar si corresponde segln su respuesta anterior, 1o aue agregaria
42 -Mamque con una cruz i casillero de ia respuesta gue considera comecta

43 -Margue con una cruz ei casillero de la respuesta que comesponda.

AVL-TRIBUNAL DE CUENTAS

44 -Coloque una cruz en el casiliero qus corresponda

45 -Colocar una cruz en ef casillero que corresponda

45 - Colocar iz cruz en ia respuesta comespondiante

47 -dMarcar con una cruz la respuesis que considere comecta y ampliar su
contestacion, sefialando en el caso afirnativo las instituciones que considers
importantes.

48 -Marcar con una oruz fa respuests comrects.

AVIL-CONSEJO DELIBERANTE

48 -Contestar marcando con una cruz ia respuesta correspondienta.

50.-En casc de haber dado una respuesta negativa indicar ampliadarnente las
maodificaciones que agregaria.

51.-Marcar con una orniz la respuesia que & su entender es correcta.

Conseio Federal de inversiones
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S2.-Marcar con una cruz 1a respuesia comecia y aclarar en porgus en que
sisstents s respuests.

53.-Marcar con una cruz ia respuesta comrecta.

54 -Marcar con una cruz |a respuesls coecta.

55.-Marcar con una ciuz la respuesis comecta.

56 .-Explicar segln la réspuesia anterdor.

XVIH.-DEMOCRACIA SEMIDIRECTA

57 .- Cologue ias cruces en los casilleros que correspondan

58.-En caso de haber contestado afirmativamente en 57 aciarar en cuales ha
participadeo o participa.

58 -Responda en este caso las que e parecen imporantes.

60.-Responder marcando el casilierc que corresponda, v sclarar 2

continuacion.

XX, -MOTIVACION
61.-Marcar con una cruz la respusia ¢ respuestas gue considera gue
corraspendan.

82.-Si contestd otras, sefiale en esta en forma ampliada cuales agregaria.

XX .- DELEGACION

83.- Colocar unz cruz en Iz respuesta gue corresponda

84 - Seiialar con cruces o numeros indicando asi su relevancia ios casilieros
correspondientes.

65-Si marcd el llimo casillero de Iz respuesia amterior sefialar

aclaratoriamente cusles.

CODIFICACICON DE LA INFORMACION

Conseio Federai de Inversiones
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Se confeccionaran planillas especiales en las que se volcara Iz informacion

codificads para ser remitida al Centro de Computos para tai efecto. i

PROCESAMIENTO DE DATOS

Serd realizadc por los miembros del equipo en colaboracion con docentes ¥
alumnos de la camera de Informétice de [a Facuitad de Economia vy

Administracion.

COMENTARIO DE LOS CBJETIVOS PARA LOS ENCUSSTADORES

El interés de esta encuests esta basado en establecer |a calidad, tipo y forma
de servicios, ofertas y reconversion de las demandas que realiza el Municipic

hacia la saciedad.

Aslmismo, se desea establecer vy dilucidar la conformacion de la opinion

pablica y su coincidencia o divergencia con el imaginario de los funcionarios.

Es por esto, que las preguntas se dirigen hacia el des-cubrimiento de las
razones que producen. reproducen y conforman la opinion de funcionarios vy

represemados.

Las preguntas dirigidas 2 las temdticas econémicas v de funcicnamiento
administrativo no bastan por si mismas parz dotar de rigueza a la comprension de
estas imagenes, razén qgue nos induce a realizar olas tendientes a establecer ef

nive! cultural, los grados de instruccién, sus imtereses y participacion en otros

Consejo Federal de Inversiones X
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temas y aclividades, asi como las necesidades que se presentan para Iz

resolucion de demandantes y funcionarios.

De esla manera se pretende conocer iz reaiidad de lo planteado a fin de
obiener pautas ge pemmifian tomar decisiones pars un desenvolvimiento mas
ficierte y equilativo de los Municipios a la vez que obsarvar en qué consisten
realmenie las diferencias o coincidencias de las acciores, por cuamo se definid
como objetivo de la investigacion que esta no solo debia revelar algunos caminos
institucionales de carg a la transformacion de los municipios en aciores de
desamolio local, sino también la receptividad gue iales cambios podian iener en
los operadores politicos y en 1a poblacién en general, de tal suerte que se pudiers

delinear sobre elio un plan de marcha hacia ias reformas.
ACTIVIDADES SUBSIGUIENTES A LA ENCUESTA:

Probar el formuiario

Detemmninar l2 cantidad y calificacidn del personal necesarié para el
relevamiento.

Organizar ef curso de instruscion

DHusion y publicacidn de ia actividad censal

Critica de Iz crganizacién de los formularios

Composicién por cddigo

Procesamiento de datos

PRUEBA PILOTO

Ceonssjo Federal de inversiones
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Se realizd en la Universidad Nacional del Comahue, en la misma Faculizd de
Derecho y Ciencias Sociales, para probar ios instrumentos v procedimientos,

perseguiendo dos objetivos;

~probar el formularic a fin de consiatar si sus preguntas comoboran los
objetivas y metodologiz planteada

~discernir las particularidedes propias en lo que hace a los cbjetivos
perseguidos e informar al personal que estara a camgo de la supervision.

Probado y revisado el formulario se procedié a su diagramacién v confeccion
definitiva, efecluandose lass acolaciones importantes para su instructivo,

cursandose las acciones comespondicntes para su impresién. Posteriormente se

realizd su compaginacién, y la dai instructivo,

RELEVAMIENTO

El relevamiento fue llevadc a cabo . por miembros del mismc equipo de

investigacién, para evitar dispersién en el recogimiento de datos y tratar de

efectuar ia encuesta en el mencr Hempo pasible.

CURSO DE INSTRUCCION

De todos modos se acordé un etepa de trainning entre fos miembros que

oficiarian de encuestadores.

Los pasos seguidos en su desamolic fueron ios siguientes:

-Se designé a la persona encargada en la supervisién

Consejo Federal de lnversiones
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-Se oroveyd a cada uno de una carpeta conteniendo:
a.-resumen de ios objetivos

p.-formularic de iz entrevista

c.-instructivo

d.-pianilis de inscripcion

e.-lapiceras ¥ hojas en bianco

Los contenidos de la campete se explicaron detalladamente, dandose todsas ias
instrucciones verbales importantes mediante ejemplos praclicos y aclaraciones, s
fin de acentuar la relevancia de los aspecios formales de tods emtrevists
{compietar iodos los filems, no influir en las respuestas, lograr ei marco de
cordialidad necesario para una recopilacion fiable, evilar confusiones =n ias
unidades, consignar acotaciones de interés elc) y motivar al grupo a participar
mediante interrogantes en un intercambio de consignas con e| panel expositor

referido 2! tema tratado.

Al superviscr se le encomendaron las siguientes aclividades:

~distribucién de formularios a los encuestadores, responsabilizandolos de los

mismos.

~Confeccionar una planila scbre las actividades desarroliadas duranie ol

pericdo de enfrovistas.

Recopiiacion:

Consignar el control general de la efectivizacién de las tareas durante ef

pericdo de ia entrevista

Coensejo Federal de Inversiores
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Revisar los formularios ya completados para constatar que no existan

omisicnes, escrituras ilegibies, conceptes poce olaros eic

Entrega de Toermularios cumplimeniados v planilias efectuadas

Rscuents y rendicion del ntmero de formularios sobrantes.

Pubiicacion

Se preve realizar conjuntamente con ef informe final de la investigacion.

CRONOGRAMA DEL PERICDO CENSAL

Ef misimo se realizé del 17 y al 18 de mayo, en el marco de las Jomadas de

andiisis de iz investigacion.

CRITICA Y OCRCGANIZACION DE FORMULARICS

Organizadacs fos formuiarios se procedera a su criticz v s iniciarsn fos andlisis

de consistencia, se harén caiculos pare la slaborscitn de indicadores.

PRUECBA PLAN TASBULATORID

Conseio Federai de inversiones
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Finalizada {a recopilacién de la informacion se inicio la tabulacién.

El plan tabulatorio suftid varnias iransformacionss a partir de la discusidn a que
fue scmetido =f Tormularc censal. Finalmente como resuliade del proceso
hermendutico-refiexive entre los imtegrantes del equipo se estabiscié formular

cuadros parz [0S Qus 32 agrupsron resuilados de 1a encuesia.

Asi se pudisron establecer dos rangos segin Iz relacidn de los encuesiados
con ia actividad municipabiuncionanics v no fundionzrios, entendisndo por ios
primeros a 10s que actualmente desempeiian cargos electivos, en cualesquiers de

los tres poderes municipales segiin el orden constilucional de Rio Negro.

De lIas interpretaciones de las pregunias g fos encuestados solbwe formacion
educaliva v nivel de informacion en materia municipal an conjunto con &l grado de
insercion en iz comunidad, se pudo establecer of analisis de a2 medida en que sus

opiniones podian ser madiadas por 2sas variables.

El nivel =ducstivo se ciasifice en cuatro niveles: nivel 1 {(primario
incompleio)nivel 2 {(primaric-complete, secundaric  incompisio), nivel 3
{secundaric compisto sin estudics universitarios); nivel 4 { con esiudios

universianos.

L2 informacion fue dividida en ires niveles alia, media y baia, segin =! nlimeio

de medios por el que recibe informacion e encuestado en materia municioal, ¥ la

frecuencia.

Consejo Federal de Inversiones
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Lz insesrcion paricipativa se estipulé en cuatre niveles: alta, baja, media aita v
mediz baja. Le pritnera incluye @ 2 los que participan o lo han hecho en un
aumere superior 3 Cinco organizaciones o bien tienen dedicacion exclusiva en el
municipio, baja i0s gue no tienen ninguna de las condiciones explicitadas para ¢l
caso zntenior, mediz alla guienes pailicipan o han parlicipado en cuatro o cinco de
as opciones presentadas o cuya dedicacion laboral muncipal es parcial ¥ mediz
baia los que se scio han participado entre una a ires organizaciones © possen

menos de 28 horas semanales en el municipic.

Respecto & las consulias especificas solicitadas en cada uno de los rubros
sefigiados como campc de accidn municipe!, {nueve considerandos), s2 han

definido cuatro niveles de autonomia alta, media alla, media baja y baja.

La auionomia alia fue categonzada incluyendo a los Gue opinaban que i
Municipio debia hacerse carge de todos ios servicios, por baja a los que eniendian
Gue no era competencia municipal reslizar ninguna accién, media alta a aguellos
gue opinaban que debia encargarse por 10 menos de un 80% o mas de las

opciones presentadas en el formulario encuestal y por media baja los restaries.

TABULACION

Los cruces resulizntes del andlisis reflexivo, planteado fueron los siguientes:

i.-Nivel egucativo (cuatro niveles) con autonomia {cuatro niveles}, idem
informacion, participecion.

Sz cuzd informacion de 6,7,8 con 10,13,17,19,22,25 28,32 y 35. Estes crucss
pretenderén estabalecer si (0s grados cullurales o participativos guardan relacién

con &l gredo de autonomia gue se le asigna a! municipio.

Conseio Federal de Inversiones
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2.-Los resuitados anteriores sefan expresados a partit de la divisién segin

rangos de edades y sex0.

3.-Dz todos los rubios s€ extrera ¢l porcentaje total ¥ s supdivisiongs qus
comesponden 8 funcionanios y Ao funcionarnios, segan 138 actividades en ias gue

se considera que al municipio 1@ comesponde actuar.

4.~ Porcamiaje referente & 18 existencia de Junias yecinates en la ciudad en la

gue habita el encuestado £on porcentaje de existencia en su bamic (38.42)
5.-Porcentaje de ia calificacion de las acciones de las Junias Vecinales {38)

&.-Se establecers & porcentaje de 1as acciones gue se Ciee deberan cumplirse,
2! de aguelios que han participacdo en 1as Juntas vecinales {43) el que corresponde
g lcs que les atribuyen competencias puntuales. generaies 0 1O jes atribuyen
ninguna {40). Este rubro se contemplard e forma general ¥ segun |a sutdivision

de los Hams funcionarios y 1o funcionarios.

7.-Se efectuara en cuanto & la opinién de detegacion an as Juntas vecinales
que deberia corresponder 2 cada grupo y Gué porcentaje ha ienido efectivamemnte
participacion general 2n 1a comunidad.(40,8,48,54.1 558). S consignara el
aumers que corresponde a aguellos que ¥& hari tenido expeiiencia de participar

en Juntas vecingles.
8 .- Se indicard segiin {43) si ha paiticipado en Juntas con 26 tipo de actuacién

{segin l0S niveles desagregados) Gué le adjudica a reacion a tiempo iire. con

esios resultados se imenta mensurar lo que el municipio debe descentratizarse.
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¢.-La temalica de promocicn econdmico-sociai conduce &l cruce de 17 con 83-
54 a fin de estabiecer que porcentaje comesponde z ios que piensan que as
compeiencia dei ente municipal parlicipar y cuantos consideran gue este rubro

indica fa necssidad de delegacién externa, consignando en forma prolija cads

una de {as sreas posibles.

10.-8e indicaran los resuliados obtenidos de plantear ef cruce enire las
acciones en desarolio socio-econdmico con la meiivacidn que se considera que
induce & estas acciones {17 con 81) a fin de establecer si devienen del interior det

FIUNICIPIO 0 SON exggenas.

11.-Las respuestas que se oblengan de las pregunias {44 y 48) permitiran
establecer como se conciben las acciones coyunturales o sistemalicas por los

furicionarios ¥ no funcionarios.

12.-E} anzlisis provenienie del cruce de las preguntas 45 con 48 posibilitard
establecer si las consideraciones acerca de la composicion del Tribunal de
Cuentas guardan relacian con haber pertenecido a él o Ro.

13.-Las respuesias a las preguntas (48, 48) nos permidiran determinar si la
experiencia de haber sido o no miembro del Tribunal incide en la formacion que

se considera adecuada para sus componentes.
14.- El cruce resuliante de las preguntas {47.48) serd un medio pars

establecsr si la perienancia al Tribunal © no tiene incidencia en is consideracién

de gue el control debe depender de este 6rgzno o no.
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15.-Las preguntas refersntes 2l Consejo Delibsrante permitirdn visualizar si su
composicidon es adecuads segin e grado de incidencia que tiene el haber ¢ no

pertenecido a é1.{(49,54)

16.- Las opinién sobre Iss funcionse se indicaran en porcentajes que facilitardn
establecer si las mismas son visualizadas como favorables 0 no v en este Gitimo

caso las funciones legisiativo-siecuiivas que deberia otorgérseles (52,53)

17-La opinidn scbre la conservacion del régimen de representacion o su
transformacion hacia un ol legisiativo s2 obtendré del cruce de ias variables 438

cen 53,

18.-Se indicara ol porcentaje referente s lzs relaciones Ejecutive-Deliberante,
sefalando la distincidn entre quienes han tenido actuacion municipal v sus
opiniones y en el ofro como oping, asi como los encuesiados que se identifican

com intendente o miembreos del poder gjecutivo municipal.(55,54,48)

18.- En el caso referents g s Damocracia Semidirecta se indicarg la cantidad
de funcionarios y no funcicnarios que han parlicipedo y & porceniaje de los tipos

de mecanismos usados méas el porcantale gensral (58,57

20.-Las respuestas sobre la pariicipacion en relacion a! rol cultural del
municipic se cruzaran con la opinidn del ciudadano respecto de Is culiurs

participativa y generai.(58,26)

21.-Se indicard segin lz opinidn sobre nscesidad de utilizacion de los

mecanismos de democracia semidirects 1z relacion con 10s niveles de autonomia

{60}
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22 -Segin la intervencidn que s2 considera gue hace e mumicipic mediante
acciones en &f medic ambiente se asiablecers sl los encuesiados opinan que en

2i &mbiioc local se reslizan oiras tareas por sgenies exiemos y €

=1

£

£,
f

o3

11}

&

delegarian funciones. De estz meanera s medird le intervencion gue se le

sdjudica al municipio en materia ambiental. {(35.82,54)

23 -Los mecanismos de democracia senidivects utilizados por ios municipios

se analizaran a 1a luz de 1a consideracién de su efeclividad. (80,57

24 -Con referencia a las motivaciones se sfeciuard un oruce multivariado a fin
de estabiccer como inciden en las tomas de decisiones dei municipic, ya porgue
provengan de sus dirigentes, del contexio y en qué medida el hecho de hsber
tenido cargos los miembros del municipio en el Consejo Deliberapte, Juniss
Vecinales u otros organismos se refleja en las achitudes y comportamientos.

{15,43,48,54 v 3 cargo)

25 -Se discernira i la opinién sobre 1a Delegacion de funciones a agenies
externos en un abanico de acciones tiene relzcién con el hecho de ser
funcionarnos ¢ no {83,63,3)

28 -El zndlisis des la delegacidn se cruzard con  ias acciones en las qgue
interviens sl municipio vy con aqueilas actuaciones que debsria cumpdir 3 fin de

establecer la consistenciz dei formulanic encuestal {63.35 y 40)

EFECTIVIZACION Y ANALISIS DE LOS RESULTADOS
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Dadas las condicicnaes que Se sressniaron en of franscursc de ias elapas
precitadas se procedi6 a |a realizacitn de !z encussia vy finalizada se proporciond
el Plan Tabulaicric a los miemiros del Deparizmento de Informatica de Ia

Facultad de Economia v Administracion de iz Universidad Nacional del Comahue.

Obienidos los resutiados se procedié a su inferpretacidn. De jos porcentajes
totales en una primera aproximacidn podemos seialar aigunos comeniarios que

consideramos relavantes:

-L& mayoris de los funcionaiios se encuentran encuadrados &n el rango de 36
ainos ¥ mas ¥ son vaiones, poseen estudios universitarios © secundarios
completos y su cargo implica una dedicacion exclusiva.

-~El grupo de no funcicnarios esté compuestio en sy mayonia per empleados de
sexo femenine que se ubican en el rango de 18 a 25 sfios ¥ con estudios

secundarios completss y dedicaciones exclusivas.

~A nivel de informacion ambos grupos oocinciden en opinar que 1aciben una
informacion de atta frecuencia por los medios de comunicacidn y que prefieren

programas informativos y de opinidn.

- Fn la tematica de particinacion ios porcentgjes muestran una diferenciacion
interesante: mientras los funcionarios expresan una inserciGn participativa (en
crganizaciones comunitarias intermedias) media baja (47%) y una participacion
globsl {computando su dadicacion funcional &l municipio) aita (85%), fos no
funcionarios presentan =l 59% oparticipacion baja en la insercidén participativa

manteniéndo este indicador en |a participacion global.
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ANEXOHN
ENCUESTA DE OPINION SOBRE EL ROL DEL MUNICIPIO Y SUS

INSTITUCIONES EN LA PROVINCIA DE RIO NEGRO

il - PLANILLAS DE ENCUESTA
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ENCUESTAN i
ENCUESTADO..

MUNICI®IO. ...
i.- BATOS PERSONALSS
1.~ Edad: L
2.~ S2x60 Varés (4 RMujer [
3.~ Luger de trabaja; a

LOCEHEED. e e Reparticion:
B DD e e ettt cenme e et e s

.- ESTUDRIOS CURSADDS

a-

Completes incompletos

Biimarias
Secundarcs
Liniversitanas

1. FLINCION

B-

EXCLUSIVA PARCIAL OTRA

i DEDICACION

B - INFORMACION

G -Informacién Municipal

Recibe de Digrics Revistas TV, Radio Ofras
Diariamenie
A veces

Nunca ]

7 .- A qué fipo de programa preste mas atencion?

informativos
miusiceies
recreatives
de opinidén
circs

V.- NSERCION PARTICIPATH A

E.- Sefizle las vinculadas & termes de orden miunicipal con doble cnuz,

Barticina tia participado en:

Ciubes de Servicios
Ceoperadora Pdlicial {
Semberes Voluntarios |
Consejo Escotar
 iglesias
Consein de Biego
Bibhotecas
Juntas Vecinzles
QNG
dedio Ambienal
Otrafs
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CFEINIONES
V1. ACCIONES EN EDUCACION
€.- Qué senicios cree Ud. que & Municipio deberiz prestar en 125 siguientes dreas?
10~ En EDUCACION: Indigue con una cruz si ef Municipic interviene en [as zcciones sigutentes y en i
tercer casfllero priorfice de 1 en adelante aguelizs que cree gue deblera cumplir. {Priarice de 1 en

adefanie, segin & orden de preferenciz, marsando sen une f&@ pricrided mas afz y asi
sucesivamenta)

St NG Piioridades

Tooo ei servicio

Sl servicios asveciales o experimentales

Servicies complemerdarios 2t sistema ackuai

Fommacitn gaia of abajp {vgr. ex-SEFPALO)

Mantenimiento de fa infraestruciure del sistema

Ctros

Ninguna

11 .- Sheenteshd oras NGIQUE CUAIBS ..o et er e eeee e s eess e reee e eeeeoe ot

12.- Sudl es su opinitn scbre la intervencita de su Municipio en temas educativas?

Muy satistactoria

SatisTactoria

Insuficierts

Wi.- SALYUD

13- indique con una cruz st ef Municipio interviene en les accicnes siguisntes ¥ en of tercer casillers priarice
de 1 en adelarte aquellas que cree gue debiers cusmply. (Priofice de 1 en adelante, s=gun ef orden da
preferencia, marcande con unio la prieridad mas alta y asi sucesivaments)

3] NO Prioridades

Totalidad del servicio de salud

Manterdmiento de fa infreestructura del sistema vy atercion
P

oo marferdmierto del sisterna

Obas

Ninguna

14.- Si contestd olras, indique cudles?

15.- Periicipa o perticipd det Conzejo de Salud iocal? S8t NO (1

16.- Cudl es su opinién scbre fa intervencién de su Municipio en lamas de salud?

Muy satisfactoria

Satisfacteria

insuficiente
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Viil.- ACCIONES EN DESARROLLO SOCIO-ECONDHMICO

17~ Indique con una crz si el Municipio interviene en ias zceiones siguientes ¥ en & terser casillero pricrice
ge 1 en adelaris zquelizs cue cree que debiera cumplr. (Priorice de 1 en adefante, segin el orden de
preferencia, marcando cor unc la pricrided maés alte y 231 sucesivaments)

Si KRG Prioridades

Promocion del emplec

Premniosion de microempresas
(estion de cemercio

Ohres

Ninguaa

18.- Cuat es su cpinidn scbre fa intervancién de sy Municipio en acciones en desarrolla socio-econsmico?

Muy satisfactoria
Salisfacioria
Insuficiente

1A, SECURIDAD CIUDADANA

18- indigue con iz oz si of Municipio interviens en las acciornes siguientes y en el tercer casilierc priorice
de 1 en adelante aquellrs que cree gue deblera cumglir. {Pricrice de 1 en adelznte, segiin ef arden de
preferencia, marcande con wo fa pricridad més aita y asi sucesivamente)

st NO PRICRIDADES

Controt dej crimen

Contrel de faltas pojrecoionales

| Sequridad aguss zbaje de presas
Proteccién contra incendics
Preteccién conira caldsirofes
Oties

Muna

20.- Que dtres servicios cree gue deberian incluirse?

21.- Cudl es su cpinion sobre la intervencitn de su Munizizie en la seguridad g2 la ciudadania?

uy satisfactoria
Satisfactaria
Insuficiente

X.-CLLTIRA

22 - Indique con una cnuz si ef Muricipio interviene en las acciones siguientes y en el tercer casilery priorice
de 1 en sdeient2 quelizs gue cree que debiera cumplin, (Pricrice de | en adelente, soghn o orden de
preferencia, marcando con uno la pricridad mas ziiz y ast sucesivaments)

Actividades St NG Prioridades
Folkdore
Danzas
Misica
Piasiica
Biblictecas
Literatura
Mantenimierto
infraesiructura
Especticulos
tras
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I Ninguna j i | i

23. En caso ge heber indicedo oiras, cudles agregarte

24.- Cudl es su opinidn schre iz intervercitn de se Municipio en temas cutturales?

Muy satisfociona
Saticlactoriz
insuficienta

Ki.- ACCIONES EN RELACICN AL TIEMPO LIERE

25- indique con una enuz si el Municipio interviene en las acciones siguientes v en & tercer casiiiero pricTice
de 1 en adelerte aqueilas gue cree que dedlera cumplir. (Priorice de 1 en adelante, segin of orden de
preferencia, marcando con uno ke pricridad mds alta y asf sucesivamente)

i Nc Prioridzdes

Turismo sociat

Creacitn de espacios socigles

Comedores

Clubs ge ebueios

Servicios de fransportes para  medicos,
odortdios, etc.

Tramites jubilatorios

| Pages varios

Cuos

Ninguna

28~ Si respondis ofras, indique cudles

27 .- Cugl es su cpinion scbre [z intervencion de su Municipio en estas acciones?

Muy satisfactoria
Batisfactoria
Insuficiente

Xi& YOLUNTARIADO

28 Indique con ura cnuz si el Municipic interviens en las accicnes siguientes y en & tercer casifiers priorice
de 1 en sdelarte aquellas gus cree que debiers cumplr. {Priorice da 1 en adelzniz, segin el arden de
preferencia, marcando con uno la pricridad mds aita ¥ asi sucesivamente)

) NO Prigridades

Sendcios de acompafiantes terapéuticos
Transporte a médicas, adontdlogos, &te.
Compras

Organizecion de eventos cutturales

Avyudz g Cocperedoras

| Flogares de Meneres

| Hogares de Ancianes

Reincorpoizticn 3 la sociecad de los ibarados
QObos

[ Ningura

22.-5i respendo ofras NGEQUe CURIBS . ... e e

30~ Cudl s su opinidn scbre k2 intervencion de su Municipio en estas zcciones?
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Muy safisfacteria

Satisfactora

Insuficiente

XI5.- ACCION EN DEPCRTES

31.- indique con una cruz si &l Municipio interviene en ias acciones siguientes y en el tercer casiflers prerice
de 1 on adelante aquellas que cree que cdeblera cumnplr. (Privtdee de 1 en adefenie, s=gin ef arden de
preferencia, marcande con une ke pricridad m2s 212 y asi sucesivaments)

32 - Propicia ef deserrodo de Depories mediarde:

Si NG Prigridades

Conmpgtensias

Escusiss deportivas

Otros

Ningura

X3~ Sirespondio ofras, intlique cuiles:

34.- Cugl es su opinion sobre 12 infervercion de su Municipie en lzs ausiones en Depontss?

My satisfactoria

Satisfacioria

Insificiertde

XIY .- ACCION EN PROTECCION DEL MEDK: AMBIENTE.

- indigue con una ez s of Municipio intefviena on lzs acciones sigufentes y en o tercer casillero pricrice
de 1 en zdeiantz agusilas gue cree gue debiera cumplir. (Pricfice de 1 en adelante, segin el orden de
preferencia, marcande con unc la priorided mas aita y asi sucesivaments)

Sl MO Priosidades
Mentener un sistema de policia ambiental integral
Cocperar con un sistemna interfederal de palicia ambisntal
Brindar apoyo ¥ asesoranienta a [3s CNC can infervencion en el tema
Chras
Ninguna
36.- Siroopondid CATES, MU CUBIES . e vr e st e s erme et e e ea e s estss e e mtesamsn e emme e e

37.- Cudl es su cpinion sobre iz intervencien de su Municipio en les acciones en protecciGn del medio
aniiente?

Muy salisfactora

Satisfzeteria

insuficierte

K4~ JUNTAS VECINALES

35 - En sy ciudad hey Jurtes Vecinales?

Si5 NOI1

22.- Conoea zeckenes de les Juntas Municipzies en sl émbite d= su Municigio?

Son:
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Coyuriursies [}
Mo concce [

40~ Cudles cree son ias actuaciones gque deblera cumplir?

PUNTUALES EN EL BARRIG
{E}i: gas, iur, cloacas, savimenio, semaforos, siras)

GENERAIL ES {especio Munisipal para ef conirof v ia gesien)
(E}: senickos de sobio, Bencos, reoepcion de quejes, Jros!

Olras

g

41 .- Si respondit ofras, indigue cudles:

42 - Existe una Jurte Vecinal en su Barria?

81T NG T3

-

4%~ Parficipa ¢ he participado en ola?
b2 [ NO T
X\.- TRIBUNAL DE CUEMTAS.

44.- Ceme slasiicaria 1as accicnes del Tribunal de Cuentas de st Municipio?
Sistemdficas 7 Coyunturales ()

45.- Censidera que es commecta ia echual compesicion del Tribumal de Cuentas?
SIS NO2

458, Cree que sus miembros deberian set
- Tedos enices en materis conteble-presupuestaria [_.1

- Ciudedanosfegosenlamatera 00 1
- Compesicidn mixte «:J
47 - Censivera gus sste control pedria estar en otre Srgane que no sea € Tribunal g Cuentas?
S NG
BIOIGURT . e e ettt et b st e e e ettt 2ot et 2o et e e et

Si contesta que s, indigue en gué clras insfluciones plensa que se podria levar 2 cabe?

45 - Ha sido algune vez miembro def Trbunal?
S NO
K¥i.-CONSEJSO DELIBERANTE
42~ Considers que es corvecka la actual composicidén del Cornseio Delkeranie {debe entenderse como una
sregurt2 sebre ¢l nimere y of sistemz de represeniacion de izs minarias)
Stz NO 1
0 - Si respondis NO, indique cudles meditcaciones propiciana
51 - [nd:que cua:as sen las ﬁmcuures 1 Conseje Deéfnﬁrar-te d= su MLn'cr‘:o
- Sclamente legsiativas £

- legislativas y gjeculivas {sisizma de presidansia de consejo a cargo del departamenic siscutiva) £33
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52-Cres qus ios actuaies funciones instiiucionales del Consejo son las adecuadas
ST NO

Fargque?.....

33.- Cudles sen las achusciones que deberia cumplir?
- Solamente legistetives 1
- Lagislativa-giecutivas con sisterna semiparizmenteriol ™

54.- Ha sido alguna vaz Concejel?
St NOIT)

=5 &l en su Muricipic =iste e sistema de divisién en Yes poderes, cree que la achual relacién entre el
Petier Consejo Deliberante y o Infendanio es:

Buena [
Regutar 3
Maia [

R Y Tt

XVIi.- DEMOCRACLS SEMIDIRECTA

37 - Se han utifizado mecanismes de democracia semidirects en su Municipio?

sl NO

Referéndum

Pisiisciio

Revoceioria

iniciaiiva Pooular

Consulls

Qes

33.- Sisu respussta es afimmativa indigue en cudl o cudles ha participade:

38.- 51 no se han utiirado indique cudles son izs causes probables desde su punto de vista

20.- Cras que su utiiacion es efectiva?
' NO T

XX.-MOTVACION

51 .- Desde su punio de vista, 12 torma de decisiones =n st Municipio son praducto de:

Pziicienes <e 13 comunidad

Interpretaciones de funcionarios de carrera o bureciacia administrativa

Interpretacicnes de funcicnerios politices

De sciuciones o respuesias rutinarias, que se adeptzron coyunturalments v no s sbandonaron

Chras

£2.- Si respondio ciras indigue cudles?
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*X.- DELEGACION

€5.- Cree que existen taress de dmbiio local que deberia prester '» Municipelided 2 fraves de 2gentes
externos a eilz misma:

Sii7) NO (S

84+ Si conlesto si, hdique cusles en o siguisrie cuzdre

Beneliclarios directos {grupos de vecinos, juntas vecinales, ete.}
Representanies de compotacisnes {Sindicetos, Sremios, ele.)
Cocperativas de Trabajs

Empresas privadas

Otras

85.- Si contestd ofras, Intiqus cugies?
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ENCUESTA DE OPINION SOBRE EL ROL DEL
MUNICIPIO Y SUS INSTITUCIONES EN LA PROVINCIA
DE RIDNEGRO

m - CONCLUSIONES
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CONCLUSIONES SOBRE LA ENCUESTA EN MATERIA DE AUTONCMIA

MUNICIPAL EN LA PROVINCIA DE RIC NEGRO.

£rn los dias 17-18 de Mayo de 18388, s¢ desarroliaron Ias jomadas de andlisis
sobre los informes pertenecientes & la investigacidn "Regimenes Municipates
Comparados e Iastituciones Aplicables para Transfonmarlos en Agentes de
Desarrolio Local Autdnomo”™. Se efectuaron en la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales de la Universidad Nacionzald del Comahue, con sede en General Roca,

Provincia de Rio Negro, Argentina.

El cobjetivo de las Jomadas ers exponer las primeras conclusicnes de Iz
investigacion a un grupo de actores municipaies parz lo cual se invitd en primer
término & todes los funcionarios slecios de los 38 gobiemnos municipales de Rio
Negro, a los Legisiadores Provinciales integrantes de la Comision de Asuntos

Municipales y a ios miembros del Poder Ejecutive con competensia en dicha area.

También se invitd a omganizaciones no gubernamentales y estudiantes. La
asistencia de sendos grupos (funcionarios y no funcicnarios) fue muy numeross y
permitic reglizar Io que el equipo de investigacion habia concebido como un
efemernic auxiliar ds la misma, cual era unz compuisa de opinidn entre los actores
refevanies de los Gobiemes Municipales y Provincial y entre los operadores
sociales, a fin de relevar la evaluacién del funcionamienio de las actuales
instituciones vinculadas al orden municipai ¥ de las propuestas que se han

formulado o se formulan en s marcso de Iz misma investigacion.
Para tales fines se destind dentro def programa de las Jomadas un espacio de

tiempe para Hevar 2 cabo 1a encuesta entre los asistentes. Remitimoes en cuanto al

disefio de la misma al Anexo t.
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Dz ja implementacion de 1z misma surgen posibilidades de analisis diversos
teniendo como marco de referencia ei necho de gue, como insirumento, esla
encuesia ne tiene caracier definitorio sino que se trsta de una forma de
aproximacion al estado de opinidn de los actores relevantes {(entendiendo por
iales a los funcionarios de primer rango de las municipalidades y a riembros de
los poderes provinciales con ingerencia en ia cuestion local) confrontadoe con un
universo de encuestados no funcionarics (entendiendo por tales a personas gue
no participan ¢ han participado de modo muy menor en la vida politica local) de
relativa heterogeneidad. Vale advertir que sendos universos resuliaron fimitados
en su composicion por la presencia a las Jornadas, lo que introduce un elemento
de azar en la seleccién. Sin embargo debe anotlarse que & nomerc de
funcicnarios encuestados (100) supone una muestra muy alta para ia Provincia de
Rio Negro, en 1z que, en ese nivel de funcionarios, puede estimarse el numero

total en una cifra aproxdmads de quinientos funcicnarios.

Sefialar que se procurb la contraposicion entre un universc con participacion
comunitaria afta (los funcionarios, en adelante F) y ofro con una bajs (7o
funcionarios, en adelante NF) perc con conocimiento del tema municipal, por eso
se seleccionan preponderantemente estudiantes universiarics {baja edad v su
puesta ztencidn al tema local, cosa gus luego se verificd en la encuesta, ver més

a2bajo)..

Respecto de las posibitidades de abordaje e interpretacion se proousieron dos
lineas una de las cuales apunta z la decodificacion de los datos cuantitatives 2
través de porcentuales y ia otra dsfinida por un intento de trazar series de indicios

3 través de la conceptualizacion cualitativa de los mismos.
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£n razon de eilo dividimos este informe en sendas partes.
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CONCLUSIONES TENTATIVAS NIVEL CUANTITATIVO:

Acciones en Educacion: un porcenisje muy bajo, 8% general, piensa en la
municipalizacion total del seivicio, en tanto que ei poicentaje mas significativo le
adjudica una media afta, con acento en el mantenimianto de la infraestruciura dai
sistema y, en menor grado, en ios servicios complementarios. Se distingue iz
cpinidn entre funcionarios y ne fuacicnarios, en que estos dltimos aparecen

accidando una participacion menor gue ta que otorgan los funcionarios.

ACCIONES EN SALUD: Idem anterior, la proporcién de gente que cree que él
sefvicio pueda municipalizarse por completo es muy bala (11%), &n ianto gue un
porcentaje muy significativo piensa que puede acuparse del mantenimiento de la
infraestructura del sistema y de la atencidn primaria (39%) y soio del
mantenimiento dsl sistema un porcantaje inferior {23%), no anctandose diferen-
cias significativas en este campo entre funcionarios y no funcionarios. Siendo
significativo que de los funcionarios ua 25% habia participado en los Consejos

Zonales de Salud y de los no funcionarios solo un 5% 1o habia hecho.

ACCIONES EN DESARROLLO SQOCIO-ECONOMICO: En esta materia no se
registran desvios muy sensibles entre unos y offos, salve en ics exiremos el
grueso coniluye en una actuacion media baja de los municipios (56%) un porcen-

taje del {15%) ie olorgas una media alts.

Acciones en ssgundad ciudadana: También se da una alta coincidencia en

cuanto a privilegiar las acciones vincuiadas al control de failas coreccionales { 51
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y 52% respectivamente) y proteccion de incendios (38% v 41%) vy seguridad

aguss abajo de presas ( 35 y 30%).

ACCIONES EN CULTURA: En este area, es mayor la estimacion de acciones
por parte de los funcionarios que superan en todas las areas por una sensibie

diferencia s los no funcionarios.

ACCICNES EN RELACION AL TIEMPO LIBRE: Hay diferencizs sensibles en
la mayoria de tas acciones como en Creacion de espacios sociales, Comedores y
Tramites jubilatorios donde la percepcion de los funcionarios es muy superior a la
de los no funcionarios, aungue tiende a la panidad en otras tales como Turismo

Social {20 y 22%).

ACCICNES EN DEPORTES: Regisira iambién diferencias, con unz mayor
asignacidn de prioridades en los funcionarias {cercana al 85% en competencias y
escuelas deportivas, en tanto que e3 sensiblemente inferior, 57 v &67%

respectivamente en los NF},

ACCICNES EN PROTECGION DEL MEDIO AMBIENTE:

CONCLUSIONES TENTATIVAS.

Una primera conclusion 25 gue la composicién del funcionariadoe, en 1o gue
respecta al género, presents una fuerie composicidn masculina. Teniendo
presenie la relevancia de i2 muestra en ese universo, resulta significative de gue

solo el 26% del funcionariado es mujer.
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Respecto de ello cabe sefialar que la poblacién de Rio Negro ha tendido a una
estabilizacion en la igualacidn de los sexos reflsjada en el indice de masculinidad

{1870: 110; 1960: 104 ¥ 1881: 101).

Como posible linea indiciaria de la investigacion cualitativa se planies come
mipdtesis de trabajo un (crecimiento - decrecimiento ) de la presencia de la mujer
en la funcion municipal local. Eilo es atribuible, prima facis, a la ampliacién desde
1861 de ia denominada ley de cupos cuya referencia marcamos en el trabajo, en
ic gue hace al régimen electoral, que como hemos advertide 2lli es provincial y no

mupicipal,

Esto permitiria pensar también si existen divisiones en el imaginario politico
iocal entre géneros y si esto replica en alglin mede a io que sucede en el ciden
provincial y nacional. Ello no ha sido propdsito de este trabajo, pero vale sefiaiar
que se advierte cierta iendencia deniro de guienes participan de funciones
representativas en los niveles locales a expresar une togica de infereses dei
género {por lo menos asi atribuidos) y no una logica de intereses mas ganeral.
Esto podria significer gue I2 enorme desproporcidn, apenas decrecida por la
Hamada ley de cupes, implica una tendencia a los que podriamos Hamar uns
“eorporizacion” del gémere femenino, explicable como consecuencia de Iz
persistencia de la asimetria en la participacion en los espacios plblicos {entendido
como funcionariadoe o vida descotidianeizada) y privado (entendido como et de la
vida cotidiana). Esta linea {ambién podria ser desamollada en el sentido mas
frecuentado por cierlas lineas sociolégices norteamericanas ocupsdas ds
investigar si existen logicas” diferenciadas entre los sexos. Hay que sefialar que
ta iey de cupos en Rio Negro se bast en esta suposicidn, esto es que fuere por

cuestiones genéticas ¢ fuere por cuestiones relativas a las funciones scoiales
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desplegades, hombres y mujeres tendian a adoptar 16gicas decisionales distintas,
que eilo era io gue hacia necesario garantizar en i0s cusrpos colegiados una
presencia minima de sendos sexos (la ley no exige un cupo minimo de mujeres
sino un cupo minimo de sexos, es decir que NUNCa un cusrpe colegiado podid
iener menos de un 33% de cuzlquierz de los dos sexos). Aqui podriameoes analizar
st nay diferencia entre sexos respecto del rol gue se ie atribuye = los MUNICIpios
en cuanto & los diferentes renglones politicos analizados. La suposicion es que

habiia una mayor tendencia de la mujer a fortaiecer el gobierno local.

Pero ello también obliga a pensear gue Iz participacién en distintas actividadss
&0 uno u oty espacio, genera l6gicas decisionales distintas v gue lias inciden
luego en las practicas politicas de cada sujsto, con prescindencia del género
(emendiendo por practica politica el conjunto de actividades que hacen z Iz
planiiicacion y gestion piblica). Siguiendo este andlisis podriamos estabiecer una
clerta genealogia que nos permitiera realizar el anélisis acerca del recorrido que
lleva a los sujetos desde los espacios privados 2 Ios piiblicos, atendiendo z su
formacién integral en el sentidc de nivel educativo, cultural, faboral, eic. Y
demostrando, 0 no, que se 'transporta’de la vida cotidians 3 13 descotidianizada
una misma légica de sentido comiin, es decir el conjunto de practicas y discursos
que constituyen a los sujetos como sujetos sociales, lo que explicaria ia relativa
indiferenciacion de opiniones que aparece como primer dato fuerte de lo

cuarniitative en la encuesta de opinién tomadz.

Filo tiende a corroborar lo que surje, a su vez, del analisis normative: una
escasa produccion de material suténticamente local y de io institucional: la fuerte
insistencia en el reclamo de la capacitacion de ia burocraciz local. La reiative

indiferenciacion, entonces, de las opiniones de los actores relevantes, respecio de
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los ciudadanos comunes, mostiaria la fzlia sensible de capaciizcidon de los

cuadros politicos {ocaiss (tal vez, pueda extenderse).

Podriamos explicar este proceso en términos de gue no se groduce en rigor
unia ruphire entre 1o privado y lo piblico, en los dmbitos locales (salvo cascs
aisiados que creemos, ne casualmenle, se dan en los municipios mayor
dimensidn, vgr Viedina, SC de Bariloche, Gral Rocs, Cipolletli, con 1a solitasia
aparicion entre los de menor del caso de l2 unién de municipios en el Valle
Medio). A lo que podemoes agregar que la diferenciacion real existenie obedsce
mas a una cuestién de status que de rol. (Parsons). Es que la concepcion de la
funcion pidblica de manera dominante es concebide como un devenir como ia
sume de las necesidades de lo privado, lz viabilizacién de sus propuestas y no
Como una inslancia diferencial desde la que se realizan andlisis globaies y se
proyectan imervenciones del mismo género. (esto explica porqué legisladores y
concejaies apsrecen en numerosas oporiunidades visuslizados mas como
‘gestores’que en el mismo cli&sico rol de tales, ello 2 su vez pucde explicar
porque iz produccién de la normativa municipal s izn baja, pese al alto nivel de
autonomia institucional otorgado en el nivel formai legal que. anslizamos en Iz

prirnera parte de esie estudio).
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ANALISIS NIVEL CUALITATIVO.

ACCIONES EN EDUCACION: En las opiniones cualitatives surge que ia
diferencia de opinién anotadz se debe en parie a desconocimiento de las accionas
municipales efectivas y tambisn de aguellas posibles de ser realizadas z nijvel
municipal. En parte se dsbe tsmbién a la baja estima de ios ciudadancs por el
accionar municipal en ia materia. Enire los F se piensa gue of accionar municipal
es muy satisfaciorio en un 8%, safisfactoric en un 38% e insuficiernie en un 50%,
en ianto que entre los N el zccionar se ve como muy satisfaclorio en un 0%,

satisfactorio en 24% y como insuficienle en un 74%.

ACCIONES EM SALUD: También se registran notorias diferencias de opinida
entre unc v otro grupo en cuanto a ia calificacion de las acciones municipsies en
la materia, mientras qus los funcicnarcs opinan qu es satisfactoriz en un 41% e
insuficiente en un 51%, la de los no ifuncicnarios &5 de 21% y 77%

respectivaments.

ACCIONES EM DESARROLLC SOCICECONCMICO: No difieren en grado
significativo ia opinidn sobre fas sccicnes, salve las puntas: mieniras que solo un
5% la considera miuy satisfacioria {(aqui si hay diferencias porgue asi lo juzga un
10% de ios & y soic un 1% de los NF), un 30% ( {25 y 35) iz juzga satisfactoriz y

unt 83% {62 v 84} como insuficiente.

ACCIONES EN SEGURIDAD CIUDADANA: También se da coinciderciz en
una valoracion insuficiente, muy similar entre F y NF (62 y 64%
respectivamente).

ACCIONES EN CULTURA:
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