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REGLAMENTO DEL ANUARIO - NORMAS EDITORIALES
1. Caracteristicas del Anuario

El Anuario es una publicacién cientifica, arbitrada (sin posibilidad de
interposicion de recurso), periédica (anual), cuyo propdsito es difundir
las tareas llevadas a cabo en el Centro de Investigaciones Juridicas y So-
ciales de la Facultad de Derecho. Intenta presentar a la comunidad aca-
démicajuridica los resultados de las investigaciones que tienen sede en
el Centro, con el propdsito de estimular el didlogo interdisciplinario, sin
privilegiar perspectivas, sin poseer orientacion particular. S6lo admite
trabajos inéditos, no propuestos simultdneamente a otras publicacio-
nes peri6dicas.

El Anuario no se hace responsable por los contenidos de los articulos
publicados, ni por las opiniones emitidas por los autores.

2. Contenido del Anuario

En cada nuimero se publican resimenes de distintas investigaciones
realizadas en el CIJS, agrupadas en bloques de temas afines.

3. Extension de los originales

Los originales de los articulos de investigadores y docentes-investiga-
dores sobre temas especificos no deberan sobrepasar la cantidad de 15
péginas, tamano A4, a simple espacio y los resimenes de investigacion
de los becarios no deberan sobrepasar la cantidad de 3 péaginas, tama-
no A4, a simple espacio. En esta extension quedan comprendidas notas
y referencias. Se admite un solo articulo por autor.

4. Lineamientos del manuscrito

El manuscrito debera seguir los siguientes lineamientos:
4.1. Forma del escrito
e FEl escrito debe estar impreso en hojas blancas, en papel tama-
fio A4, escrito de un solo lado y sin enmiendas, en 2 copias y
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en una disquette, letra Times New Roman, tamano 12, a un solo
espacio. La disquette debera estar etiquetada consignando cla-
ramente el nombre del autor y el nombre del archivo. El Centro
de Investigaciones trabaja en Word para Windows.

e La Portada deberé contener: a) Titulo en espafiol e inglés; b)
Nombre del Autor o Autores acompandndose al pie con aste-
risco las referencias del o de los mismos (en no mds de cinco
renglones) relativas a la méxima titulacién, funcién laboral y
lugar donde trabaja, correo electrénico y toda otra referencia
que considere til siempre que respete la extension sefialada; c)
Resumen en espanol e inglés con un maximo de 100 palabras;
d) Palabras-claves y key words en niimero no mayor a cinco ex-
presiones;

4.2. Abreviaturas y otros signos

Todas las abreviaturas que se empleen deben ser explicadas la primera
vez que se las utilice. Los simbolos estadisticos o algebraicos utilizados
se colocan en itélica, salvo que se empleen letras griegas.

4.3. Tablas y figuras

Todas las abreviaturas empleadas en tablas y figuras estaran explicadas
al pie de la tabla. Todas las tablas y figuras serdn mencionadas en el tex-
toy estdin numeradas en el orden en que sean mencionadas. Cada tabla
y figura llevard una indicacién de la fuente de los datos.

4.4. Notas

Cuando se pongan, las notas de pie de pagina deben indicar:

- el apellido ynombre del autor con versalita;

- el titulo del trabajo en bastardilla sin comillas, si se trata de ti-
tulo de libro;

- el titulo del trabajo entre comillas y en letra de imprenta si éste
corresponde a una publicaciéon periédica u obra conjunta.
Cuando se trate de publicacién periédica se indicara en bastar-
dilla el nombre de la publicacién, completdndose con letra de
imprenta los datos de volumen, nimero, afno de edici6n, pagi-
na/péaginas. Cuando se trata de obra conjunta, se indicard con
letras versalita el nombre del responsable de la obra y en bastar-
dilla el titulo de la obra conjunta.
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Toda aclaracién respecto al trabajo (colaboradores, agradecimientos,
etc.) debe ponerse en una nota al pie, sefialada con un asterisco y no
con un nimero.

5. Material a presentar con el libro

Debera entregarse el material completo en la Secretaria del Centro de
Investigaciones Juridicasy Sociales, Caseros 301, 1° piso, Cérdoba, en el
horario de 9 a 19 hs, adjuntando:

- Nota dirigida a la Direccién del CIJS, solicitando la publicacién
del trabajo, acompaniada de declaracién jurada en la que el
autor haga presente que ha respetado las normas vigentes en
materia de propiedad intelectual y se hace responsable de cual-
quier violacién a las mismas.

- Breve curriculum vitae.

6. Correccion de pruebas

El Anuario habitualmente da a los autores la correccion de las pruebas
de sus articulos. Las correcciones han de ser devueltas dentro de un
plazo de cinco dias hébiles a partir de su recepcién.

7. Entrega de la publicacion al Autor

Cada autor de trabajo publicado recibira o tendra puesto a disposicion

un ejemplar del Anuario y, en la medida de lo posible, 10 separatas del
articulo sin cargo.






PALABRAS PRELIMINARES

En este afio 2010, en que el CIJS conmemora el 25° Aniversario de
su fundacién, la publicacién del Anuario XII del Centro de Investiga-
ciones Juridicas y Sociales (CIJS) marca un nuevo hito de una auténtica
politica institucional, a la vez que testimonia un modo de concebir la
tarea universitaria.

Mas de una década de presencia regular del Anuario en la comu-
nidad académica es el resultado, en efecto, de una firme decision de
difundir y con ello abrir al conocimiento y a la discusién, los resulta-
dos del trabajo de investigaciones radicadas en el CIJS. Es una decision
que atraviesa las sucesivas gestiones y que, fuertemente encarnada, ha
permitido superar las dificultades, especialmente financieras, para su
implementacién.

Ciertamente, la publicacién presenta sélo una parte de las investi-
gaciones de docentes y becarios. Ellas son mucho mds numerosas que
las que el texto registra, con una riqueza que enorgullece a la Facultad
de Derechoy Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba.
Pero a través de la sucesién de aportes desde diversas dreas, teméticas
y autores, la publicacién del Anuario facilita una visién en perspectiva
de la totalidad de la tarea investigativa.

Esta amplitud de la apertura a problematicas y enfoques que distin-
gue a la presente publicacion, a la vez que refleja la actividad del CIJS,
es también un espejo del pluralismo cientifico y de la mirada de nues-
tros investigadores dirigida permanentemente a las cuestiones con que
la propia realidad del acontecer juridico y social nos interpela y exige
compromisos y respuestas. Todo ello en el marco de una concepcién
de la tarea universitaria en la que se unen indisolublemente docencia,
investigacion y extensién, alimentdndose mutuamente.

La incorporacién de algunas contribuciones de investigadores no-
veles junto a las de investigadores formados, obedece a una definida
politica de promocién de formacién para la investigacién que lleva
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adelante el CIJS, concretada ademads en dos programas consolidados y
de significativo impacto que son el Programa de Becas de Pregrado y el
Programa de Tutorias de Investigacién a los que se agregan cada ano,
por cierto, seminarios y talleres sobe temas varios.

Agradecemos la colaboracién de “La Ley S.A.E. e I” y a todos quie-
nes han sumado generosamente esfuerzos para la edicién del Anuario
XII del CIJS.

Myriam Consuelo Parmigiani de Barbard
DIRECTORA



CRONICA DEL CENTRO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS Y
SOCIALES DE LA FACULTAD DE DERECHO
Y CIENCIAS SOCIALES

Afios 2009 - 2010

El Centro de Investigaciones Juridicas y Sociales de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de Cérdoba
(CIJS), creado en 1985, tiene como objetivos: a) la promocion de la in-
vestigacion en el &mbito de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales
de la Universidad Nacional de Cérdoba; b) la formacion y perfeccio-
namiento de investigadores en el &mbito de la Facultad de Derecho;
¢) la investigacién de problemas vinculados con la realidad nacional,
provincial y municipal tanto en lo juridico como en lo social que sean
considerados prioritarios.

El CIJS cuenta con un plantel de investigadores permanente y tiene
radicados numerosos proyectos de docentes-investigadores de la Fa-
cultad e investigadores y becarios subsidiados por otras entidades. Y es
de hacer notar un sostenido incremento en los recursos humanos para
la investigacion.

En el esfuerzo institucional permanente de satisfacer los requeri-
mientos de la produccién de conocimiento cientifico, una innovacién
de envergadura en este el periodo fue la inauguracién el dia 24 de junio
del afio 2009, del “LABORATORIO DE PROCESAMIENTO Y ANALISIS
DE DATOS E INFORMACION VINCULADOS A LAS CIENCIAS SOCIA-
LESY HUMANAS” Este emprendimiento, que mejora significativamen-
te la infraestructura tecnolégica del CIJS para el trabajo cientifico, fue
posible gracias al esfuerzo conjunto de un grupo de docentes investi-
gadores de distintas Facultades de nuestra Universidad: Facultad de
Lenguas, de Filosoffa y Humanidades (Escuela de Ciencias de la Edu-
cacion), de Arquitectura y Urbanismo y de Derecho y Ciencias Sociales.
Un rol central en la promocién de la iniciativa le cupo a la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales a través del CIJS; ademaés, asumié la res-
ponsabilidad de constituirse en la sede fisica y administrativa para la
instalacion, realizando la adecuacién edilicia y la asignacién de perso-
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nal especializado. La Secretaria de Ciencia y Tecnologia de la Universi-
dad Nacional de Cérdoba otorgdé el subsidio para financiar la compra
del equipamiento.

El CIJS implementa anualmente distintos Programas que tienen
como objetivo despertar el interés por la investigacidn cientifica y
apoyar y acompanar la formacién de futuros investigadores. Dichos
Programas estan dirigidos a alumnos y docentes de la Facultad; entre
ellos podemos mencionar:

Programa de Tutorias de Investigacion: Dirigido a alumnos de la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, presenta como objetivos que
el tutorando se introduzca en el proceso de investigacion cientifica. A
fin de facilitar el acceso a su cursado, a partir del afio 2010 se ofrece
también como materia opcional para la carrera de Abogacia.

Becas de Pregrado: Dirigido a alumnos de la Facultad de Derecho
y Ciencias Sociales, tiene por objeto apoyar el proceso de formacién en
investigacion de los alumnos de pre-grado.

Sistema de Ayudantia de Alumnos en Investigacion: Dirigido a
alumnos de la Carrera de Abogacia de la Facultad de Derecho y Cien-
cias Sociales, a fin de que tengan la oportunidad de ir formandose en
investigacién mediante la incorporacién a un proyecto de investigacion
en curso radicado en el CIJS.

Sistema de Formacion en Investigacion para Graduados: Diri-
gido a adscriptos y docentes de la Facultad, que buscan formarse en
investigacion, bajo la direccién de un docente-investigador o investi-
gador formado.

Por otra parte y continuando con las actividades de formacion, se
realizaron diversos Seminarios, Cursosy Conferencias en el marco del
“Ciclo de Seminarios, Talleres y Conferencias del CIJS”.

Entre las Publicaciones permanentes del CIJS se cuentan: *el Bo-
letin Informativo Mensual, instrumento de difusiéon de actividades
del CIJS en el &mbito de la Facultad y *el Anuario del CIJS, en el que
investigadores, docentes-investigadores y becarios del CIJS, difunden
los resultados de las investigaciones desarrolladas en cada afio acadé-
mico en la Facultad. El Anuario se publica en versién impresa y digital,
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pudiendo consultarse en la pdgina web: www.derecho.unc.edu.ar (Ins-
titucional/Centro de Investig.). Desde el ano 2009 cuenta con la cola-
boracién desinteresada de un COMITE EDITORIAL, con las siguientes
atribuciones: a) controlar el cumplimiento de las normas de edici6n
del Anuario; b) seleccionar los especialistas a quienes se remitiran los
articulos para su evaluacidn, integrando el denominado Comité Evalu-
ador del Anuario; c) aceptar, aceptar con observaciones para su correc-
cién o rechazar los articulos presentados, en base a las evaluaciones a
que se refiere el apartado anterior.

En el marco de las actividades de difusidn, el Centro de Investiga-
ciones Juridicas y Sociales organizo las X° y XI° Jornada sobre Expe-
riencias en Investigacion, las que se llevaron a cabo los dias 14y 15 de
octubre del 2009 y 13 y 14 de octubre del 2010, respectivamente.

En ambas expusieron sus proyectos de investigacién Profesores,
Docentes, Investigadores y Becarios de la casa.

Los objetivos de la Jornada son:
*  Constituir un espacio para el intercambio yla difusién de las
experiencias en investigacion desarrolladas en la Facultad
(por parte de docentes, investigadores, docentes-investiga-
dores, becarios, tutorandos, doctorandos y maestrandos).
Incentivar, a través de sucesivas Jornadas anuales, al forta-
lecimiento de un nexo permanente entre el CIJS y quienes
desarrollan labores de investigacion en diversos &mbitos de
la Facultad.
Contribuir a la construccion del perfil del Docente-Investi-
gador.
Promover la formacidn de los estudiantes en investigacion.
Obtener de las Jornadas material de retroalimentacién a los
fines de adecuar de modo permanente las labores del CIJS a
las necesidades de la Facultad.
Difundir entre los docentes, investigadores y alumnos, la
oferta de apoyo ala investigacidn existente a través de becas
y subsidios.

El trabajo se organizé en tres comisiones: Comisiéon de Derecho
Privado, Comisién de Derecho Publico y Comisién de Ciencias Socia-
les y Humanas.
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Como en anos anteriores y con la colaboracién de la Secretaria de
Extension y Relaciones Internacionales, se presentaron sendas Ferias
de Informacion sobre Becas y Subsidios para Investigaciéon (Feria
VI°y Feria VII°), que contaron con la participacién de instituciones ta-
les como Alianza Francesa, DAAD, IICANA, Instituto Italiano de Cultu-
ray por la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad
Nacional de Cérdoba, la Secretaria de Ciencia y Técnica de la Facultad
de Derecho, la Secretaria de Extensién y RRII y el Centro de Investiga-
ciones Juridicas y Sociales.

La celebracion del 25° Aniversario del CIJS en el afio 2010, estimu-
16 la realizacién de un concurso abierto de ideas para el disefio de su
logo-isotipo identificatorio (Res. Decanal N° 1181/10). La convocatoria
cristalizé en la seleccién del simbolo que ya hoy lo identifica, en una
afirmacion de institucionalidad a la que se ha hecho acreedor por su
trayectoria. La placa recordatoria del Aniversario con que la Facultad
de Derecho y Ciencias Sociales decidiera honrar al CIJS, testimonia
también el reconocimiento por esa trayectoria.
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LA COPARTICIPACION DE LAS RETENCIONES:
OPORTUNISMO Y CLIENTELISMO POLITICO

UN ANALISIS DESDE LA TEORIA DE JUEGOS

Cristian Altavilla’

Resumen El diseno institucional argentino posee ciertas caracteristicas
que permiten a los actores politicos desenvolverse bajo ciertos pardmetros
de oportunismo y clientelismo politicos, produciéndose asi una situaciéon
de anomalia institucional, donde quebrantar las reglas pareciera ser el in-
centivo de maxima y cuyo resultado es la falta de innovacién institucional,
sobre todo en politicas de largo plazo que permitan resolver problemas es-
tructurales. En un amplio espectro de intereses que poseen los actores (des-
de los més particulares hasta los comunes) que se ponen en juego en cada
situacion de conflicto, parecieran primar, en la légica politica resultante, los
intereses particulares.

Palabras Claves relaciones intergubernamentales - neoinstitucionalismo -
eleccion racional - teoria de juegos - sistema politico

1. Introduccién

Desde principios de 2008 hasta principios de 2009, la sociedad ar-
gentina fue testigo (y victima) de un conflicto de intereses entre dos gran-
des actores: el Gobierno Nacional y las entidades representativas del sec-
tor agropecuario. En este conflicto se pusieron de manifiesto una serie de
variables que explican la l6gica politica del conflicto. El objetivo planteado
en el presente trabajo apunta a determinar y explicar el comportamiento de
los distintos actores intervinientes, en base a las preferencias y las opciones
disponibles por cada uno de ellos, desde un anélisis de la teoria de juegos.
De todas las variantes que nos ofrece esta teoria, la que mejor se amolda
es la denominada juego del gallina, que nos aporta interesantes elementos
tedricos para entender la dindmica politica argentina'.

* Abogado. Doctorando en Derecho y Ciencias Sociales, Facultad de Derechoy Cs. Ss., Uni-
versidad Nacional de Cérdoba (UNC). Adscripto de Derecho Politico y de Derecho Publico
Provincial y Municipal, Facultad de Derecho y Cs. Ss., UNC. Becario de CONICET. E-mail:
cristianaltavilla@hotmail.com.

! Con una orientacién similar, el trabajo de Carlos AcuNA titulado “la teoria de juegos en los
pactos constitucionales” (AcuNa 1995), constituye un antecedente particularmente valioso
para nuestro analisis.



4 ANuario peL CIJS (2009-2010)

La hipdtesis que se intenta verificar es que en el sistema politico
argentino —visto a través de las relaciones fiscales intergubernamenta-
les y muy particularmente del régimen de coparticipacion federal de im-
puestos— el diseno institucional favorece el comportamiento oportunis-
tay clientelar tanto del Gobierno Nacional como de los gobernadores. La
forma en que se resolvi6 el conflicto con el campo da muestras acabadas
de cémo los gobernadores, vistos generalmente como las “victimas” en el
sistema de repartos, juegan un rol decisivo en el actual régimen de coparti-
cipacion, con fuertes poderes de negociacion y de veto.

2. Marco tedrico.

El neoinstitucionalismo, que ha ingresado en el campo de las cien-
cias sociales con mucho vigor desde mediados del siglo pasado, proporcio-
na elementos conceptuales y tedricos validos para el anélisis de la proble-
maética bajo estudio.

Si bien el neoinstitucionalismo “no constituye un cuerpo de pen-
samiento unificado’, sino mas bien un conjunto heterogéneo de enfoques
analiticos que difieren entre si en diversos puntos, tanto en lo teérico como
en lo metodolégico, sus distintas vertientes coinciden en su objeto: “diluci-
dar el rol que juegan las instituciones en la determinacion de los resultados
sociales y politicos” (Hall 1996: 1). Las instituciones, entendidas como las
reglas del juego, aparecen como su principal aporte y como un elemen-
to conceptual que se posiciona en el centro del andlisis. Los interrogantes
institucionales desde los que parte esta teoria concuerdan basicamente en
determinar: a) por qué las instituciones son creadas; b) por qué son ele-
gidas; ¢) por qué persisten; y finalmente d) qué factores influyen en ello y
c6mo lo hacen (Shepsle 2007).

En una de sus versiones, denominada de la eleccion racional, apa-
rece como central la idea de los actores como entes racionales y maximiza-
dores. Es decir, los sujetos, al momento de tomar una decisidn, calculan en
base a sus preferencias y eligen, dentro de lo que puedan conocer, la que
mejor satisfaga sus intereses: “lo racional —aqui— es tratar de obtener el
mayor valor posible a cambio de un valor tan pequefio como sea posible”
(Dike, citado por Messner 1999:85).

Esta corriente —heredera de aquel homo ceconomicus del liberalis-
mo cldsico— parte “del individuo aislado y empefiado en extraer el méxi-
mo provecho personal” (Messner 1999:85). El problema se plantea cuan-
do se intenta dilucidar cuéles son esos intereses: la teoria de la eleccion
racional (como la de la public choice) exagera un tanto al ver al individuo
aislado totalmente de la sociedad y del contexto que lo rodea. Desde esta
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perspectiva, la creacion de bienes publicos no pasa de ser una quimera, lo
que no se ajusta mucho a la realidad?.

Una combinacién entre este enfoque y el denominado neoinstitu-
cionalismo histdrico, que aporta al andlisis conceptual cierto bagaje de va-
lores, simbolos y tradiciones —actuales y heredados®*— a ese individuo que
la eleccidn racional nos lo presenta tan aislado, permite partir desde una
concepcién un tanto mas abarcadora de los actores en juego. Estos —sobre
todo los gubernamentales que aqui nos interesan— poseen intereses (tanto
particulares —politicos e individuales— como organizacionales) y se guian
por percepciones y valores, que condicionan sus decisiones estratégicas.

Los actores acttian, entonces, de forma instrumental para poder
maximizar el logro de estas preferencias a través de un comportamiento
estratégico mediante el célculo racional (en el sentido de que no es pro-
ducto de la actuacién de fuerzas impersonales) en base al comportamiento
probable de los demds actores*, informacién que serd proporcionada por
las instituciones® (tanto formales como informales). De esta manera, los
actores calculan y actian en un marco de reglas e instituciones relevantes.

Esta interdependencia viene a ser tomada por la feoria de los juegos
y salva aquella deficiencia en la visién estrecha de los actores como entes
aislados. Tenemos asi actores que se comportan con cierta racionalidad
estratégica (evalian su propio comportamiento y el de los demds actores)
y cuyas decisiones resultan ser interdependientes.

Teniendo en cuenta los distintos intereses que poseen los actores,
esto hace que en determinadas circunstancias de conflicto, aquellos mis-

2 Pero si hay algo que debemos rescatar de estas corrientes es el abandono de cualquier ané-
lisis ingenuo de la realidad politica y social. Partiendo del supuesto de actores con intereses
nos permite reconocer “la existencia de intereses contradictorios en la sociedad’; lo que cons-
tituye el punto de partida para que la superaciéon de estas contradicciones se dé dentro de los
marcos democraticos (ACUNA, 1995:116).

3 “Las instituciones son configuradas por la historia. Independientemente de los factores que
puedan afectar su forma, las instituciones tienen inercia y ‘robustez’ Son la encarnacién de
los caminos histéricos y de puntos cruciales: lo que viene primero condiciona lo que viene
después. Las personas pueden escoger sus instituciones, pero no las escogen bajo circuns-
tancias creadas por ellas mismasy su escogencia influye, a su vez, en las reglas bajo las cuales
escogeran sus sucesores” (PUTNAM, 1994:7/8).

* Esta interdependencia en la toma de decisiones estratégicas implica tres propiedades: a) los
beneficios de cada actor dependen de las decisiones del conjunto de los actores intervinientes;
b) los beneficios de cada actor dependen de los beneficios de todos los actores intervinientes
y ¢) dado que el éxito de los objetivos buscados por un actor dependeré de las decisiones que
adopte el resto de los actores, la eleccién de cada actor depende de la eleccién del conjunto
de los actores (ACUNA, 1995:117).

° El concepto de institucién emergente de esta combinacién, es el proporcionado por NORTH:
“Las instituciones son las restricciones ideadas por el hombre en la interaccién politica, social
y econdmica. Ellas se conforman tanto por limitaciones informales (sanciones, tabtes, cos-
tumbres y cédigos de conductas) como por reglas formales (constituciones, leyes, derechos
de propiedad)” (NoRrTH 1991:1). Traduccién del autor.
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mos intereses pueden producir un dilema interno, y luego en oposicion a
los de su adversario. La teoria de juegos clasifica las distintas situaciones
que se pueden plantear en estas situaciones estratégicas (o juegos) en jue-
gos de suma cero, donde las ganancias de un jugador equivalen a la pérdida
del otro (por tanto, son juegos de puro conflicto) y las que son de suma
variable, donde se pone en juego tanto la distribuciéon como el total de los
costos/beneficios a distribuir (Wright 1997, Acufia 1995:117). Dentro de és-
tos, se encuentran los juegos cooperativosy los mixtos de cooperacion y con-
flicto (aqui encontramos el dilema del prisionero, la batalla de los sexos, el
juego del gallina, etc.).

2.a. El Juego del Gallina

Dado que el juego del gallina es un modelo que sirve para analizar
situaciones de conflicto entre estrategias agresivas y conciliadoras®, resulta
util para abordar la cuestion planteada en el presente articulo, relativa al en-
frentamiento entre el Gobierno Nacional y el sector agropecuario, en la lucha
por las retenciones a las exportaciones de la produccién agropecuaria.

Este juego plantea una situacion, de la cual toma su nombre, don-
de dos personas se desafian con sus automéviles en una carrera en linea
recta desafidndose y enfrentdndose entre si, hasta que uno de ellos se
muestre como gallina (cobarde), desvidndose hacia la banquina y evitan-
do el choque inminente. La matriz costo/beneficio del juego se presenta de
la siguiente manera:

| Jugador A
Cobarde  Duro
Jugador B | Cobarde 0,0 2,1
Duro 1,2 -1,-1

Elnimero alaizquierda de la coma, es el costo/beneficio del juga-
dor A; el de la derecha, es el del jugador B.

En el esquema, los cuatro valores representan las siguientes op-
ciones/preferencias (costo/beneficio): 2 [quedar como valiente vivo, lo
que implica que el otro actué como cobarde] > 1 [quedar como un cobar-
de cuando el otro actué como un valiente] > 0 [quedar como un cobarde
cuando el otro también actué como cobarde] > -1 [quedar como un valien-
te muerto, cuando el otro también actué como valiente].

6 Este juego es también conocido como el del Halcon-Paloma, donde Halcon es el duro, el
agresivo, y Paloma, el conciliador, el pacifista.
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La idea del juego es convencer al otro de que uno es el mas duro,
lograr que se desvie y quedar como valiente vivo, sino el resultado sera te-
rrible para ambos (pues terminarian o muertos o internados).

Por ello, este esquema presenta dos paradojas: si ambos son du-
ros, ambos pierden, ya que moririan en el encuentro (serian dos valien-
tes, pero muertos); la segunda paradoja consiste en que si el jugador A en
su predecible intento de persuadir a B de que él es el duro —utilizando
técnicas de disuasion como aferrarse al volante y acelerar cada vez mas
el vehiculo—, B en demostracidn de que es mas duro atn, arranca su vo-
lante, y por tanto ya no puede decidir apartarse del camino, y aunque A lo
haya convencido, su suerte estd echada (como podemos ver en la grafica,
no existe la opcién 2,2); entonces, las opciones de A se reducen a quedar
como cobarde (0) o como valiente muerto (-1) (Acufa 1995:130). Esto
nos deja una importante ensefianza: el maximo resultado (2) depende de
la decisién del otro jugador (1): A sélo podrd salir como un valiente vivo,
sélo si B decide actuar como un cobarde. Por tanto, las decisiones son
interdependientes’.

3. El contexto y los actores

Desde las medidas econdmicas establecidas por el Presidente an-
terior, Néstor Kirchner, hasta la sancién de la Resolucién del Ministerio de
Economia y Produccién N 125 del 10/03/2008, la actividad agropecuaria
y ganadera habia experimentado extraordinarias ganancias, gracias al tipo
de cambio adoptado, lo que a su vez, repercuti6 en las arcas nacionales
(los derechos de exportacion, son impuestos exclusivos y privativos del ni-
vel nacional de Gobierno —art. 75, inc. 1°, CN— y por tanto, su producido
no es repartido con las provincias). Sin embargo, durante el periodo 2002-
2008, los derechos de exportacion, sobre todo a la soja, que despertd una
enorme demanda internacional, fueron medianamente estables, pues se
establecian a través de un sistema de retenciones fijas, dado que se inten-
taba garantizar los tres ejes fiscales fundamentales de la politica econd-
mica: tipo de cambio medio-alto; superavit fiscal y responsabilidad en la
inversion. De esta manera, la relacién Gobierno-sector agropecuario fue
vista como de socios y aunque la relacion nunca fue muy buena, la “socie-
dad” subsisti6 gracias al contexto econémico internacional, cuyas carac-

7 Esta es una de las diferencias con el dilema del prisionero, pues no pueden salir los dos juga-
dores con el méximo de ganancia, ambos valientes vivos (no existe el costo/beneficio 2,2). Ni
tampoco existe el costo/beneficio 1/1, porque la decisién de uno, modificard necesariamente
la ganancia del otro: el total de las utilidades colectivas a distribuir varia dependiendo de la
articulacion de las estrategias de los actores (ACUNA, 1995:117).
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teristicas hizo de ella una férmula exitosa®. Alcanzados aquellos objetivos,
el Gobierno intent6 avanzar un poco mas en los derechos de retencion, y
“cobrarse el favor” que les habia prestado®.

Las entidades no se mostrarian conforme con la medida, y reac-
cionarian con un paro que —con mads de 120 dias de duracién (desde el 11
de marzo hasta el 18 de junio del 2008)— significé el lock out mas exten-
so en la historia argentina'®. En el 2006, la Federacion Agraria Argentina
(FAA) habia recurrido a medidas de fuerza (corte de rutas) para reclamar
al Estado Nacional la solucién del endeudamiento con el Banco de la Na-
cion y pedir subsidios para evitar la suba del gasoil y la normalizacion del
suministro por parte de las empresas petroleras, entre otros reclamos. Al
no llegarse a acuerdo alguno, continuaron con las medidas de fuerza, esta
vez con el apoyo de la Sociedad Rural Argentina (SRA) y Confederaciones
Rurales Argentinas (CRA). El presidente de la SRA, Luciano Miguens, cri-
ticé las medidas econdmicas llevadas adelante por el Gobierno como un
“intervencionismo en los mercados’, declarando que “ha llegado la hora de
eliminar totalmente las retenciones’.

4. Aplicando la teoria de juegos: el juego del gallina

Tenemos asi conformado el esquema con los dos actores princi-
pales de esta contienda: El Gobierno Nacional por un lado y las llamadas
cuatro entidades del campo", por el otro. Antes de repasar los hechos y

8 Néstor Kirchner fue el primer Presidente de la historia argentina en no concutrir por varios
anos seguidos a las exposiciones que anualmente realiza la Sociedad Rural Argentina. Este
evento ha sido, desde antano, una tradicién en la cual la presencia del Presidente de la Repu-
blica no podia faltar, atin cuando no fuera bien visto por los miembros de la Sociedad Rural y
ello se respet6 incluso a riesgo de recibir abucheos y silbidos, como fueron los casos de Justo
y Alfonsin.

° La entonces candidata presidencial, Cristina Fernandez de Kirchner, anunciaba durante la
campana electoral de 2007, que continuaria con las medidas econémicas en materia de poli-
ticas agropecuarias implementadas desde 2002, pero que en su gestidn, se darfa prioridad a
la “redistribucién de la riqueza”.

1 En este conflicto han ocurrido dos sucesos importantes en lo que respecta al sistema de
Relaciones intergubernamentales: una de ellas ha ocurrido por primera vez y la segunda ha
ocurrido en modo casi estable, al menos desde 1983. Por un lado, la primera de ellas, es la
aparicion en escena de actores civiles, que desde una demanda particular (la derogacion de
las retenciones a las exportaciones) hicieron del federalismo fiscal su bandera; en segundo
lugar, el rol decisivo que jugaron los gobernadores en la resolucién del conflicto.

1 Estas entidades (que representan a los productores rurales, a los propietarios de tierras y
a los empresarios de maquinarias rurales) son la Sociedad Rural Argentina (SRA), presidi-
da por Luciano Miguens y por Hugo Biolcatti, como vicepresidente; la Federacion Agraria
Argentina (FAA), presidida por Eduardo Buzzi; Confederaciones Rurales Argentinas (CRA),
presidida por Mario Llambias y CONINAGRO (Confederacién Intercooperativa Agropecuaria
Limitada), presidida por Fernando Gioino. Estas cuatro entidades fueron las que llevaron a
cabo las medidas de fuerza y las negociaciones con el Gobierno Federal. La quinta entidad
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describir la contienda, veamos en el esquema del juego del gallina c6mo
queda graficado cada uno de estos actores y sus intereses:

Gobierno Nacional
Entidades Cobarde Duro
del campo (derogar las (imponer a toda
retenciones) costa)
Cobarde 0,0 2,1
(aceptar las
retenciones)
Duro 1,2 -1,-1
(oponerse a toda costa)

El niimero a la izquierda de la coma, es el costo/beneficio del Go-
bierno Nacional; el de la derecha, es el de las cuatro entidades.

[1° round] En un primer momento, el Gobierno Federal se lanza
a la carrera estableciendo una importante modificacion en el esquema de
las retenciones, pasando del sistema fijo a otro mdvil para las exportacio-
nes de granos'2.

La medida fue establecida de modo casi intempestivo por el Go-
bierno Nacional. Ello puede responder a diversas causas, de las cuales se
pueden resaltar dos que son fundamentales para nuestro andlisis: la tradi-
cion autoritaria propia de nuestra dirigencia politica, acostumbrada a la
falta de concertacién y de didlogo'. La segunda, responde al aumento de
los precios internacionales, sobre todo de la soja, desde febrero de 2008 y a
la inminencia de su cosecha (abril).

El campo, sin demora, dio su respuesta. La medida, tomada por
las cuatro entidades del campo, se produjo casi inmediatamente, al dia
siguiente, con un lock out patronal de 48 hs., a fin de que el Gobierno deje
sin efecto la resolucién. El objetivo de ello fue, en esta primera respuesta,
la anulacidn del sistema mévil y la restauracion del anterior sistema fijo.

representativa del sector, la Federacidon Argentina de Contratistas de Maquinas Agricolas, se
mantuvo al margen.

12 Resolucién del Ministro de Economia y Produccién Ne 125, del 10/03/2008.

3" Alo que cabe sumarle la utilizacién por parte del Poder Ejecutivo de facultades que cons-
titucionalmente corresponden al Congreso y que en nuestro esquema legal, ha sido una he-
rencia institucional del tltimo Gobierno de facto, que modificé el C6digo Aduaneroy, ante la
ausencia de Congreso, delegd esta facultad al Ejecutivo, hasta tanto aquel no se reinstalase.
A mas de 25 afios de democracia, atin hoy no se ha devuelto esta facultad al Congreso, incu-
rriendo en una grave contradiccién con el sistema republicano de Gobierno moderno, en un
aspecto que ha sido clave en la historia moderna: no taxation without representation (es decir,
no se puede establecer impuestos sin la representacién del pueblo).
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;Por qué fue tan répida la respuesta del Campo? El hecho es que
los problemas venian desde hacia tiempo, y sobre todo con las dos dltimas
gestiones (continuacién una de la otra en cuanto a politicas econémicas),
situacion que se exacerba aiin mas si tenemos en cuenta la vieja disputa
entre el modelo agro-exportadory el industrial, vigente practicamente des-
de los inicios de nuestra nacionalidad™.

Los representantes del campo argiifan que la medida resultaba
confiscatoria y perjudicaba principalmente a los pequenos productores',
las que ademas se conjugaban con otra serie de criticas a las politicas agro-
pecuarias: el precio del gasoil y de los fertilizantes, el cierre de las expor-
taciones de trigo y la restriccién de carnes, etc. Desde la Confederacion de
Asociaciones Rurales de Buenos Aires y La Pampa (CARBAP) se sostuvo
la “constante y creciente exaccion al sector agropecuario” y considerd el
aumento de las retenciones “un nuevo zarpazo del Gobierno”

La medida adoptada consistia en la no comercializacién de sus
productos y, segiin manifesté el presidente de CRA, tenian el objetivo de
ser atendidos por el Gobierno, es decir, querian dialogo. Pero se mostraron
duros: “Seguir actuando en contra del campo origina un reclamo que va a
terminar en una protesta mds fuerte” (Miguens)'.

[2° round] El Gobierno no dio marcha atrds y no sélo defendi6 la
Resolucion, sino que incluso endilgo a los productores una medida “des-
mesurada” Para el Gobierno la decisién implicaba una redistribucién de
la riqueza, por ello, desde su discurso, exigi6 “a los ruralistas que admitan
que ‘ganaron mucha plata’ y que ‘el Gobierno los ayudé mucho no sélo
con el gasoil subsidiado sino también con la devaluacién”"" y present6 un
nuevo esquema de retenciones mdviles para los granos, que implica una
recaudacién de US$ 2.000.000.

El campo doblé la apuesta (se aferra al volante). Las cuatro entida-
des deciden la prolongacion del lock out por doce dias més a lo que se su-
maron otras medidas de fuerza, esta vez de los propios productores y em-

4 El debate siempre se plante6 en los términos pais agro-exportador o pais industrial y cada
gran etapa de la historia de la Argentina ha tenido su debate y sus actores: el Interior contra
Buenos Aires, entre 1810y 1830, el debate entre Ferrer y Roxas y Patrén, durante la época ro-
sista, las medidas proteccionistas de Avellaneda, continuadas por la Generacién del ‘80 (s6lo
por algunos Presidentes, como Roca) frente a las medidas de librecambio propugnadas por el
sector ganadero y mercantil de Buenos Aires, etc.

15 Este argumento fue utilizado indistintamente por ambas partes. Desde el Gobierno se de-
cfa que las retenciones no afectarian a los pequenos productores y se establecerian ademas
una serie de medidas tendientes a favorecer su situacion. El campo, por su parte, sostenia
justamente lo contrario. Para ambos, este argumento equivalia a granjearse la simpatia de los
pequenos productores —la mayoria— y su apoyo seria, sobre todo en los primeros momen-
tos, decisivo para lograr las metas planteadas.

16 Diario Clarin, miércoles 12/03/2008.

17 Anibal Fernédndez, Jefe de Gabinete, Diario Clarin, jueves 13/03/2008.
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pleados afines, produciéndose asi los primeros cortes de rutasy los tracto-
razos que impidieron el transporte de cargamentos de hacienday cosechas
en distintos puntos del pais (Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba). El campo
se habia granjeado el apoyo de los pequenos y medianos productores. En
el interin de esta prolongacién del paro, el sector agropecuario (esta vez
dirigentes de las entidades financieras y los productores) lanza amenazas
de prolongar el paro por tiempo indefinido.

[3° round] El Campo se le adelanta esta vez al Gobierno (acelera), y
sin esperar el mensaje presidencial, que se daria ese mismo dia, se declara
la prolongacion por tiempo indefinido del paro. La Presidente, como estaba
previsto, dio su discurso y defendi6 la resolucién, dando explicaciones so-
bre sus razones (lograr una mayor redistribucién de las riquezas, aunque
no aclaré cémo se haria, sino bastante tiempo después, el 10 de junio). En
esa misma alocucion, dirigi6 fuertes criticas a los representantes del cam-
po y tildé las medidas adoptadas como “piquetes de la abundancia’, expre-
sidn que contribuyo a caldear los 4nimos.

La reaccion por parte del campo no se hizo esperar, a las cuales y
de modo esponténeo, se les sumé una importante multitud en la Capital
Federal y en diversas localidades del pais, realizando cacerolazos en apoyo
del campo. Uno de los dirigentes oficialistas, Luis D’Elia, denuncié ptbli-
camente la posibilidad de un golpe de Estado por parte de los manifestan-
tes que exigian la renuncia de la Presidente.

[4° round] El Gobierno Nacional pisa el acelerador, declarando que
no dialogara con las entidades del campo a menos que éstas cesen con la
medida de fuerza adoptada. En otro discurso presidencial, se sostuvo que
no se dialogaria sin que se levanten los paros y los cortes de rutas. Endilgé
a los manifestantes estar en contra de la politica de derechos humanos que
lleva adelante su gestion y que los pedidos de renuncia que circulaban por
internet no fueron espontaneos, enrostrando asi, la naturaleza de caracter
politico de las actitudes adoptadas por los ruralistas. En el acto, la Presidente
se mostrd con el Gabinete en pleno, el ex Presidente Néstor Kircher y varios
gobernadores oficialistas. Simultdneamente, el Gobierno prepard un acto
masivo en Plaza de Mayo mientras el Ministro de Economia emitia un docu-
mento donde se rechazan los argumentos esgrimidos por los ruralistas.

Si bien por un lado, desde el discurso oficial, se llamaba al didlogo
con una actitud conciliadora (con la condicién de que cesen los cortes),
por el otro, de modo mds informal, a través de “voceros no oficiales’, las
criticas al sector agropecuario eran cada vez mds duras y con una fuerte
connotacién ideoldgica'®.

18 Se reinserto asi en la sociedad argentina el debate entre la oligarquia —identificada desde
antano con el sector ganadero— y el resto de la sociedad. Se identificé al sector con los que
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Los representantes del campo habian tomado como positivo el pe-
dido de didlogo de la Presidente, y al menos dos de las cuatro entidades
(CONINAGRO y SRA) habian pensado en levantar los paros, pero sus au-
toridades prefirieron consultarlo con las bases, que rechazaron el discurso
presidencial y ratificaron, informalmente, las medidas. Uno de los dirigen-
tes de FAA, De Angelis, fue quien finalmente redoblé la apuesta: “Nosotros
vemos qué nos ofrecen y después vemos si levantamos el paro” En la mis-
ma linea se habia mostrado el Presidente de FAA.

A través de un comunicado oficial emitido por las cuatro entidades
se “ratificaban las medidas de fuerza que se desarrollan desde hace 15 dias,
aunque también pedian oficialmente la apertura de una instancia de dialo-
g0 como paso previo para levantar el lock out”*.

Pese a este intento de “acercamiento’, los términos de la contienda
seguian siendo los mismos: ni el Gobierno daria marcha atras con las re-
tenciones (incluso se habia sostenido que se daria la orden de liberar las
rutas) ni las entidades del campo retrocederian con las medidas adoptas.
Los cortes se habian multiplicado ya en distintas partes del pais (abarcaban
ahora no sélo a Entre Rios, Santa Fe, Buenos Aires y Cérdoba, sino ademas
a Catamarca, Tucumdn, Corrientes, Santiago del Estero, Mendoza, Jujuy
y Chaco, en un racconto no exhaustivo)?. Ello provocé serios trastornos
en la sociedad por el desabastecimiento y la mengua de la actividad fabril
ante la falta de insumos causados por los piquetes?'.

[5° round] A pedido del Gobierno, los representantes de las cuatro
entidades se reunieron con el Jefe de Gabinetes y el Ministro de Economia,
pero no se pusieron de acuerdo. Luego de seis horas de negociaciones, el
Jefe de Gabinete sostuvo que “no necesariamente hace falta cambiar’ la
resolucion del 11 de marzo. ‘Esa es la pretension de los ruralistas, pero evi-
dentemente tenemos visiones distintas”?.

Las cuatro entidades emitieron un nuevo comunicado donde afir-
maban la suspension del lock out con la intension de arribar a un acuerdo.
Hasta aqui, pareciera que este acto significaba el volantazo que desviaria
el automovil conducido por los ruralistas hacia la banquina, quedando asi
como los gallinas del encuentro. Sin embargo, la medida no significd, en
los hechos, el levantamiento absoluto de los piquetes, sino que los mis-

iban en contra de los derechos humanos, con aquellos que estuvieron en contra de los Go-
biernos peronistas (los gorilas), con los golpistas, con aquellos que buscaban la desestabiliza-
cién institucional, con los que apoyaron al tltimo Gobierno militar, etc.

19" Clarin, jueves 27/03/2008.

20 Diario Pagina 12, jueves 27/03/2008.

21 Esto provoco un creciente compromiso de distintas organizaciones de la sociedad civil en
el conflicto Gobierno-campo, que fueron tomando parte de uno u otro lado.

22 Diario Clarin, viernes 28/03/2008.
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mos quedarian a la espera de los resultados de la negociacion. Ante la falta
de acuerdos —el Gobierno no derogaria las retenciones y los ruralistas no
pretendian modificaciones— volvieron al lock out.

[6° round] A lo largo de los préximos meses (abril-julio) el encuen-
tro continud con el mismo talante y con los mismos tonos. Hubo algunas
reformas a la Resolucién N° 125, poco sustanciales®, por lo que fueron
rechazadas por las cuatro entidades, que ratificaron, en respuesta, el lock
out. Mientras, la sociedad se polarizaba atin mas entre unos y otros con-
tendientes. Se sucedieron actos y manifestaciones encontradas, algunos
con cierto grado de violencia. Uno de los puntos mas algidos de este nuevo
round se dio con el discurso de la Presidente en Plaza de Mayo donde tildd
a las entidades de golpistas, incluyendo en su diatriba a los medios de co-
municacion y en el acto realizado por los representantes de las cuatro enti-
dades del campo, en lo que se llamo la Proclama de Gualeguaychii, donde
se denunci6 el contubernio del Gobierno con los grandes productores y
concentradores agricolas. En su discurso, tomaron como bandera de lucha
el federalismo. Sin embargo, se produjo una fregua de un mes a efectos de
reanudar las negociaciones. Al no alcanzarse un acuerdo en el plazo, las
entidades volvieron al paro.

El 10 de junio la Presidente anuncio el destino de las retenciones a
la soja: se crearia un Fondo Solidario Nacional, con el cual, junto a las pro-
vincias y municipios, se realizarian importantes obras ptblicas (se cons-
truiran 30 hospitales, mas de 300 centros de asistencia primaria a la salud,
viviendas populares, urbanasy rurales como asi también caminos rurales).
La medida no fue recibida con el beneplécito esperado y fue tachada de
oportunita.

Finalmente el Gobierno decidié someter la cuestion al Congreso
de la Nacién, tomando la iniciativa al presentar el proyecto?!, para resolver
definitivamente el conflicto. Por ser un proyecto de caracter impositivo, el

# El Gobierno produjo dos modificaciones a la Resolucién N° 125. La primera por Res.
Ne 284/2008 y N° 285/2008, del 18 de abril (anunciadas el 31 de marzo), en las que se estable-
cfa un sistema de compensaciones a los pequenios productores de soja y girasol; la segunda,
del 31 de mayo, complementaria de la primera, se redujo la tasa de retencién —en caso que
el precio de los granos superara los US$ 600 por tonelada— de un 95% del excedente, a un
52,7% y subiendo el minimo a US$ 750 (éste era uno de los aspectos més criticados por las
entidades del campo, Diario La Naci6n, viernes 30 de mayo 2008). Las modificaciones fueron
establecidas unilateralmente por el Gobierno, sin participacion de las entidades agrarias. El
esquema de retenciones mdviles siempre quedd vigente.

24 En el mismo se proponia ratificar —en general— el sistema de retenciones originario con
algunas modificaciones: estableci6 aumentos para la soja y el girasol y reducciones para el
maizy el trigo. La més importante de ellas fue tal vez la creacién del Fondo de Redistribucién
Social, compuesto con los fondos que se recaudasen durante 2008 y 2009 en concepto de
derechos de exportacién que superen el 35% neto de las compensaciones que fijan las Res.
Nros. 285 y 285 del 18/04/2008 (art. 4° del proyecto) y serian destinados a hospitales publi-
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mismo entré en la Cdmara de Diputados (art. 52, CN) que lo aprobé por
una ajustada minoria (129 votos a favor, 122 en contra y dos abstencio-
nes), con ciertas modificaciones® y pas6 a la Camara de Senadores, para
su sancién completa y su conversién en Ley de la Nacién. Los ruralistas
no habian estado conformes con el Proyecto enviado por el Ejecutivo y
pidieron que el mismo pueda ser modificado en las sesiones del debate
parlamentario.

En una sesion histdrica, donde se produjo un empate en la vota-
cién (26 votos positivos contra 26 negativos) decidi6 el Vicepresidente de
la Nacidn (art. 57, CN)?*, de modo negativo, es decir, en contra del proyec-
to oficial. La Camara de Senadores rechazé el proyecto oficialista —y por
tanto caia la vigencia de la Resolucion 125 —y s6lo bastaban los tramites
de rigor: la comunicacion al Poder Ejecutivo Nacional, su ejecucién y su
publicaciéon®.

El Congreso, mas que actor de la contienda, pasé a ser el nuevo
dambito de las discusiones y presiones de uno y otro actor. Esta pudiera ha-
ber sido una solucién hobbesiana al conflicto, actuando el Congreso como
ese tercero imparcial, colocado por encima de los contendientes y por so-
bre el juego mismo, que imponga las sanciones correspondientes al actor
que haya traicionado el accionar colectivo (Acuna 1995:119/120). Pero
como veremos, ello no resulté asi. Una de las caracteristicas —la principal
tal vez— de este tipo de solucidn es que el tercero imparcial, el rbitro, ten-
ga la capacidad de aumentar en forma autoritaria los costos, redefiniendo
la estructura costo/beneficio de las opciones de los contendientes, tornan-
do dominante asi la estrategia de colaboracidn. Pero, como bien sefiala
Putnam, “el problema fundamental es que la imposicién imparcial es en si
misma un bien publico, sujeto al mismo dilema basico que trata de resol-
ver” (1994:209).

[El dltimo round] Su decisién pareci6 hacer perder la carrera a la
Presidente, pero ésta decidi6 arrancar el volante. La suerte de su contrin-
cante estaba echada. Se recurri6 a una estrategia tan peligrosa como inno-

cos y centros de salud (60%), viviendas populares urbanas o rurales (20%) y caminos rurales
(20%) (Art. 5°).

% Algunas fueron introducidas por el bloque oficialista y otras por bloques opositores. De los
8 articulos iniciales, se pasé con 26. En uno de los aspectos més importantes, este proyecto
aclaraba que se ratificaba la Resolucion Ne 125 y declara que la ley no afectaria las atribucio-
nes que el Cédigo Aduanero le confiere al PEN.

% Trece senadores oficialistas habian votado en contra del proyecto.

% En efecto, la Presidente ordené por Decreto Ne 117 (del 18/07/2008) al Ministro de Eco-
nomia que limite la vigencia de la resolucién 125, restableciendo las Res. N° 368 y 369 (del
07/11/2007), que eran las que se aplicaban antes del 11 de marzo y que establecian retencio-
nes a tasas fijas para los granos exportados. Dando cumplimiento, el Ministro de Economia
—Carlos Fernandez— sanciond las Resoluciones N™ 180, 181 y 182 de 2008.
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vadora, pero bien conocida por los actores que se mueven en esa arena:
tento a los gobernadores con la coparticipacion de la soja?®.

El 19 de marzo de 2009, firm¢ el Decreto de Necesidad y Urgencia
(DNU) N° 206/2009 y el mismo dia lo anuncié piblicamente, sorprendien-
do incluso a los propios gobernadores (todos asistieron, con excepcién de
los gobernadores de Cérdoba y Santa Fe, Juan Schiaretti y Hermes Binner,
respectivamente). Con esta medida, que segtin la propia Presidente “no es
poco, es mucho” (ya que representa un 11% del monto total coparticipa-
ble?), se disponia la creacién del Fondo Federal Solidario, por el que el
30% de los ingresos por retenciones a la soja, serfa coparticipado con las
provincias, de los cuales a su vez, el 30% que recibieran, de adherirse, debia
ir destinado a sus municipios. Su finalidad era financiar, en provincias y
municipios, obras que contribuyan a la mejora de la infraestructura sanita-
ria, educativa, hospitalaria, de vivienda o vial en &mbitos urbanos o rurales
(art. 1°, del decreto).

En el comunicado oficial (como en los considerandos del DNU)
se fundamenté la medida en la crisis internacional y en las politicas de re-
distribucién de la riqueza, que habian sido, desde la campana electoral, la
principal arma del Gobierno.

Pero tres objetivos subyacian a la medida: a) Saltear la instancia
parlamentaria®, ya que no cuenta con las mayorias necesarias para im-
poner su proyecto®?; b) Alinear a gobernadores e intendentes a la agen-

% Lainnovacion de la estrategia reside en que es la primera vez en la historia que se copartici-
paun derecho de exportacion. El texto del DNU resalta que esos derechos de exportacién son
exclusivos del Gobierno Nacional, pero éste los cede parcialmente para “reforzar los presu-
puestos” de provincias y municipios ante una situacion “excepcional” de “crisis de inusitadas
caracteristicas” (Diario Clarin, viernes 20/03/2009).

2 Segun el célculo oficial, las provincias recibirfan $ 6.520 millones mas, cerca de un 11% de
lo que se distribuye hoy por hoy en la masa coparticipable.

% La propia normativa prohibe emplear los fondos para otros gastos, y expresamente lo hace
para los gastos corrientes, por lo que estamos en presencia de un sistema de asignaciones espe-
clficas, condicionadas a una determinada finalidad.

31 El hecho de que la coparticipaciéon sea mediante DNU del PEN, implica otro beneficio adi-
cional; significa que cuando éste lo desee (si los gobernadores no se muestren adeptos, por
ejemplo), puede derogarlo sin més. Ello implica que por mas que los montos se envien de
forma automatica, como lo establece el mismo decreto, y que por tanto el envio de los fon-
dos escaque a la discrecionalidad presidencial, la existencia misma del Fondo depende de la
voluntad del Presidente. Ante las propuestas de coparticipar el 100% del impuesto al cheque,
que se debaten hoy en el Congreso, la Presidente ya advirtié que derogaria el DNU si se aprue-
ba el proyecto.

3 El mismo dia del anuncio, horas antes, en la Camara de Diputados y a pedido de las banca-
das opositoras, se reunieron los legisladores para discutir la baja de las retenciones. No logra-
ron quérum por la no concurrencia de los diputados kirchneristas (fueron 108 legisladores,
faltando para el quérum 21). El proyecto (impulsado por la UCR, la Coalicién Civica, el PRO
y otros 15 bloques) intentaba reducir las alicuotas en varios puntos, pero ademds proyectaba
establecer un tope de produccién para que los chacareros mas chicos tributen 0% y finalmen-
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da presidencial ante la proximidad de las elecciones®® (que estaban en
proyecto de adelantarse a junio) y ¢) neutralizar las criticas del sector
agropecuario sobre el manejo oportunista y clientelar de los fondos ob-
tenidos por las retensiones (asi, en un intento similar al fondo anun-
ciado el 10 de junio del afno anterior, se intentaba insistir con el fun-
damento de mayor redistribucién de la riqueza, esta vez con una dosis
de fortalecimiento del ajeado federalismo, con la intervencién directa
de gobernadores e intendentes) y restar apoyo a las cuatro entidades
debilitando su creciente poder (envalentonados por la victoria en el Se-
nado, los ruralistas iban por la reduccién —y tal vez, lo méas esperado,
la derogaciéon— de las retenciones, y justo en el momento en que mas
cerca crefan estar de lograrlo, la Presidente dio su sorpresivo anuncio
de la coparticipacién de la soja).

Toda la oposicién coincidié en caratular la propuesta como una
“chicana” del Gobierno, con fines oportunistas, clientelares, electorales y,
fundamentalmente, para no dar a torcer el brazo ante el campo®'.

Las cuatro entidades volvieron a reaccionar con nuevos cortes de
rutas. Ahora, volvian a su pretension originaria: eliminar por completo las
retenciones. Pero ya mucho no podian hacer.

Al tratarse de un tema sobre coparticipacién —y segtn las nuevas
disposiciones de la Constitucién Nacional y del propio DNU— las provin-
cias debian adherir al mismo, por ley de la legislatura provincial. Lo cual
implica una aceptacién expresa de la medida por parte de cada goberna-
dor.

La inclusion en el juego de terceros actores: Los gobernadores entran
en escena

Antes de entrar a analizar el desenlace del conflicto, consideremos
brevemente la posiciéon de los gobernadores, tanto respecto del Gobier-
no Nacional como su posicién en el conflicto con el campo. Uno de los
principales efectos del conflicto del campo fue, precisamente, que muchos
gobernadores, sean de provincias agricola-ganaderas o no, comenzaron a
reavivar con mayor fuerza la disputa sempiterna por el reparto de los im-
puestos coparticipables.

te, le restituye la facultad al Congreso de fijar las retenciones. Seis diputados —que responden
al senador por Santa Fe, Reutemann, y a Schiaretti—, apoyaron el proyecto.

% Terminado el acto, el ex Presidente Néstor Kirchner le manifest6 a un grupo de intendentes
santafesinos “Ahora los senadores van a tener que defender a sus provincias”

3 Uno de los referentes de la oposicidon, Gerardo Morales, Senador por Jujuy y Presidente
de la UCR, fue —a nuestros efectos— el mds grafico de todos: “el Gobierno ‘le quiere mojar
la oreja al campo. Les dice: no te bajo las retenciones y sigo por el mismo camino” (Diario
Clarin, sdbado 21/03/2009).
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Preferencias de los gobernadores. Casi todos —sino todos— los
gobernadores (aliados y discolos, propios y ajenos) criticaban —y critican
aun hoy— el actual sistema de coparticipacion. Los de las provincias més
grandes (Buenos Aires, Cérdoba) lo hacen desde el punto de vista de que
sus provincias son las que mas aportan y son las que menos reciben, ade-
mas de resaltar la cantidad de poblacién de éstas. Las provincias mas chi-
cas critican al sistema de coparticipacion en tanto que éste no realiza una
distribucién mas solidaria*. Como podemos ver, las grandes provincias
hacen hincapié en el principio de equidad, mientras que las chicas lo hacen
en el de solidaridad: Las criticas al régimen de coparticipacion se realizan
desde una perspectiva localista, sin considerar el concierto de la Nacion,
entendida como el conjunto de las provincias y el Gobierno Federal.

Las relaciones entre gobernadores y presidente. Una de las ca-
racteristicas del sistema politico argentino desde la crisis institucional, po-
litica, econdmica y social vivida en 2001 y que se mantuvo durante la presi-
dencia de Néstor Kirchner (2003-2007) y la de Cristina Fernandez (2007-...)
ha sido la fragmentacién partidaria, no solo del Partido Justicialista (PJ)
sino también de la Uni6n Civica Radical (UCR)%*. Esto significa que las re-
laciones y alianzas entre los ejecutivos (provincial y nacional) exceden el
marco partidario. Asi tenemos, por un lado, alianzas segin la pertenencia
partidaria, la que en principio, actia por defecto. Y por el otro, alianzas
segun la afinidad politica, es decir, alianzas mas alla del partido, incluso, a
pesar del propio partido (los llamados Radicales K son un acabado ejem-
plo de ello).

:Qué posicién ocuparon los gobernadores durante la contienda?
En el acto del 31 de mayo —cuando se anunciaba la segunda modificacion
a la Res. N° 125— acompanaban a la Primera Mandataria algunos gober-

% El ex gobernador de Rio Negro (Pablo Verani), aliado al Gobierno, sostuvo que “las grandes
provincias se llevan la tajada del ledn. Fijese: las provincias en este momento deben alrededor
de $90.000 millones a la Nacion, y del '94 hasta ahora es mucha mas la cifra con la que se que-
dé la Nacion. Si como contrapartida de eso nos quieren decir como se subsidia el combustible
para los que menos tienen, como se subsidia la energfa, etcétera, que son argumentos impor-
tantes del Gobierno Nacional, le digo que las provincias nuestras son las que mas lo sienten.
Porque el petréleo lo producimos nosotros, la energia sale del Chocén, Alicurd, etcétera, y no
tenemos ninguna contrapartida beneficiosa” (en Diario Parlamentario.com, 30/05/2008).

% Esta tiltima sufri¢ una importante fragmentacién como consecuencia de las distintas alian-
zas que establecieron algunos dirigentes radicales (sobre todo gobernadores y, en menor
importancia, algunos diputados y senadores) con la alianza partidaria impulsada por el
kirchnerismo, Frente para la Victoria (FPV). Estos —llamados radicales K— sufrieron por
parte del propio partido Radical severas sanciones. Ejemplo de ello, fueron Cobos (que in-
tegra con Cristina Ferndndez la férmula presidencial como Vicepresidente y Pablo Verani,
gobernador de Rio Negro), quien, en alianza electoral con el Kirchnerismo, formaron la
Concertacion Plural promovida desde el Gobierno Nacional; a ambos le vali6 la exclusién
misma del partido.
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nadores oficialistas: Daniel Scioli (Buenos Aires), presente desde el primer
momento, Juan Manuel Urtubey (Salta), José Alperovich (Tucuman), Luis
Beder Herrera (La Rioja), Sergio Urribarri (Entre Rios), Oscar Jorge (La
Pampa) y Gerardo Zamora (Santiago del Estero). Todos del FPV, menos Za-
mora, que es de la UCR, pero aliado al Gobierno Nacional. Sin estar en el
acto, Miguel Saiz (Rio Negro) y Maurice Closs (Misiones) son otros radica-
les K que apoyaban al Gobierno. Gildo Isfran (Formosa) no es del FPV, pero
si del PJ y ha sido un aliado desde los primeros tiempos.

Cinco gobernadores fueron los que enfrentaron un poderoso di-
lema en esta contienda, los de las cinco provincias mas afectadas por las
retenciones: Buenos Aires, La Pampa, Cérdoba, Santa Fe y Entre Rios. Esto
implicaba una oportunidad muy propicia para debatir con el Gobierno Na-
cional el nuevo régimen de coparticipaciéon que ordena la Constitucion.

Aqui podemos ver cdmo intervienen, con cierto cardcter decisivo,
algunas variables politicas que utilizamos en el presente trabajo (pertenen-
cia partidaria, relacion politica con el Gobierno Nacional y los criterios de
distribucién tenidos en cuenta): Los gobernadores de Buenos Aires, Entre
Rios y La Pampa fueron aliados del Gobierno Nacional por su pertenencia
partidaria (todos del P] y ademds miembros de la alianza FPV); El santafe-
sino Hermes Binner no pertenecia al PJ (es del Partido Socialista), es decir
que no influia en €l la pertenencia partidaria. Sin embargo, siendo una fi-
gura de alcance nacional —lo que lo convertia en un posible presidencia-
ble— opté por tomar una posicién mas conciliadora, ofreciéndose muchas
veces como mediador del conflicto, pero a su vez, no dejé de criticar los
estilos de la mandataria y ofrecié publicamente en un documento, algu-
nos puntos a negociar y debatir para solucionar el problema. El cordobés
Schiaretti fue, tal vez, el que enfrent6 el més duro dilema, lo que se mani-
fest6 en su actitud vacilante entre unos y otros contendientes®”.

En el arco opositor, se encontraban gobernadores “discolos” que
mantuvieron su linea durante todo el conflicto: Rodriguez Sad (San Luis)

3 Por su pertenencia partidaria (PJ), tenia cercania al Gobierno Nacional, pero no conforma
la alianza FPV. Su antecesor en la gobernacién —De la Sota— habia sido un acérrimo aliado
de Néstor Kirchner, pero a la finalizacién de ambos mandatos, se habian distanciado, habién-
dolo hecho, en consecuencia, los continuadores de ambos: Cristina Fernandez y el mismo
Schiaretti. Por otra parte, ademads del conflicto con el campo, mantenia una seria disputa con
el Gobierno Nacional por fondos de la Caja Previsional (la provincia reclamaba el financia-
miento del déficit previsional de $ 780 millones), conflicto que se desarroll$ en paralelo al del
campo y que mantuvo en vilo al gobernador, pues si se alineaba con el Gobierno Nacional,
podria solucionar su problema de caja, pero ello implicaria desprenderse de su electorado lo-
cal. Si avalaba los reclamos de los ruralistas locales, entorpeceria la relaciéon con el Gobierno
Nacional y podia ser victima de un severo castigo (el no envio de los fondos). Este caso, al igual
que el de los otros cuatro gobernadores, es un interesante hecho que podria ser analizado
desde el dilema del prisionero.
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—si bien del PJ, no lo es del FPV— fue uno de los més intransigentes anti-
kirchneristas, y uno de los primeros gobernadores en salir a criticar al Go-
bierno Nacional, tomando como bandera de sus reclamos la nueva ley
de coparticipacion e interpuso ante la CSJN una demanda solicitando
la nulidad de las retenciones méviles y el pago de los fondos copartici-
pados atrasados. Con esto se establecié un importante precedente en la
materia, siendo la primera vez en la historia que se recurria a la Corte
para reclamar fondos coparticipables. A esta iniciativa se sumarian otros
gobernadores: Brizuela del Moral (Catamarca, ex Radical K) acompand
aquél reclamo y otro efectuado por la UCR del mismo tenor. En estos re-
clamos se exigian distintas cuestiones que giraban en torno al Régimen
de Coparticipacion (cumplimiento del piso minimo del 34% previsto por
la Ley 23.548, los fondos coparticipados adeudados e incluso de otras
transferencias de la Nacién que ésta venia incumpliendo - programas de
vivienda, asistencia social directa, etc.). Mario Das Neves (Chubut, PJ),
otro gobernador discolo, reclamé a fines del 2009 ante la CS]N el reinte-
gro de fondos coparticipables derivados de la ley del cheque (adeudados
desde diciembre 2006) que se sumaba a otra demanda por la mala liqui-
dacion de las regalias petroleras. Arturo Colombi (Corrientes) un radical
Ky aliado al Gobierno, realizé reclamos a la Nacién por incumplimiento
del Convenio del Programa de Asistencia Financiera (PAF), por el que se
refinancian las deudas provinciales y méas adelante lo haria ante la Corte,
para reclamar el cumplimiento de la garantia del 34% y por el giro de $80
millones, correspondientes a una deuda de ANSeS con la caja previsio-
nal local. Celso Jaque (Mendoza) y Oscar Jorge (La Pampa) son otros dos
casos de gobernadores aliados (ambos del FPV) que iniciaron reclamos
ante la Corte Suprema®.

En una posicién mas moderadora, se encontraba, como dijimos,
el gobernador de la Provincia de Santa Fe, Hermes Binner, quien nego la
suma del giro por coparticipacidn declarada por la propia Presidente y ter-
mind acompanando a las provincias demandantes ante la Corte.

5. Los resultados del encuentro

Si bien es cierto que desde el Gobierno Nacional se retrocedié en
varias oportunidades y en varios aspectos (algunos de ellos sustanciales),
también es cierto que lo hizo con el expreso propdsito de no retroceder
ante el campo. A fin de cuentas, el Gobierno Nacional se quedé con las

% Ambas provincias pretenden una indemnizacién por haber sido excluidas del Acta de Re-
paracion Histérica que dispuso un régimen de promocién industrial para San Juan, San Luis,
Catamarca y La Rioja. Ya hay un dictamen favorable de la Procuracién (Diario Clarin, jueves
18/03/2010).
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retenciones® y resolvié el problema pasando por encima de los ruralistas,
quienes inevitablemente tuvieron que correrse hacia la banquina, muy a
su pesar y casi en contra de su voluntad*’, ante la arrolladora carrera que
impulsé la Presidente, esta vez en una especie de comvoy con 23 goberna-
dores (y el Jefe de Gobierno Porteno), quienes bien o mal, adhirieron a la
propuesta presidencial de sumarse a la carrera y le dieron el impulso final,
colmando de legitimidad el tltimo batacazo dado*'. Uno a uno, todos los
gobernadores se adhirieron al DNU que establecia la coparticipaciéon de
las retenciones.

El Gobierno Nacional gané la disputa, quedando como un “duro’,
pero no fue, sino, una victoria pirrica. La figura presidencial quedd extre-
madamente debilitada; la imagen positiva de la Presidente, como la del
ex presidente y de varios hombres politicos asociados al Gobierno, bajo
muchos puntos, indices que atin en nuestros dias no han podido superar.
Los modos y estilos en que se encard la contienda, produjo importantes
bajas en el oficialismo (renuncias del Ministro de Economia, del Jefe de
Gabinete), la desercién de un importante nimero de diputados y senado-
res oficialistas y el distanciamiento de muchos gobernadores (a pesar de su
adhesidn al decreto). Asimismo, consecuencia del descenso de la imagen
presidencial, hubo un resurgimiento de la oposicion (aunque heterogénea
y muy fragmentada), que cooptd los espacios del electorado desilusionado
con la politica presidencial y de aquellos sectores que nunca estuvieron de
acuerdo con la gestion. Surgieron y resurgieron figuras de la oposiciéon con
una alta estimacioén social.

3 Biolcatti manifest6, al momento de declararse el décimo paro contra el Gobierno, que “los
1.770 millones de ddlares que ahora el Gobierno promete distribuir entre las provincias equi-
valdrian a una rebaja de 15 puntos en las retenciones a la soja, que siguen en 35%” (Diario
Clarin, sébado 21/03/2009).

10 “La medida de fuerza terminaré a la medianoche del viernes 27. [El 31] la Mesa de
Enlace deberia ser convocada a una nueva reunién con los negociadores del Gobierno.
Todos dudan de que vaya a suceder, pero no importa. Si no hay invitacién, en este par-
tido interminable la pelota quedaria otra vez en la cancha kirchnerista” (Clarin, sébado
21/03/2009).

4 Entre los argumentos de los opositores, se destacan los de Colombi, para quien, si bien la
medida es “confrontativa’; era necesario el dinero por el mal momento financiero que atra-
vesaba la provincia, pero aclaré que no dejaria de lado los otros reclamos que lleva adelante
y el proyecto de coparticipacion del IVA y de Ganancias. Schiaretti sostuvo que “no enviara
a la Legislatura el proyecto de ley que implique la adhesion ... hasta tanto no acuerde con la
Mesa de Enlace el destino que los representantes agrarios consideran que deben tener esos
fondos... Es dinero del campo, ellos tienen que opinar’ tras asegurar que consensuara con los
ruralistas qué obras se hardn con ese dinero. Reiteré que deben bajarse las retenciones a la
soja y reclamé una vez mas la necesidad de una nueva Ley de Coparticipacion Federal (Dia-
rio El Pais, lunes 23/03/2009). Rodriguez Sad, se adhirié pero “con reservas porque mantiene
su postura en contra de la forma en que fueron establecidas las retenciones” (Diario DERF,
jueves 29/04/2009).
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Estas consecuencias se materializarian en las préximas elec-
ciones que se realizarian en julio del 2009, donde en una importante
derrota electoral, el oficialismo perdio las mayorias que gozaba en am-
bas Camaras desde 2003. Compartiendo causa ademads con la debilidad
institucional que sufre desde hace varias décadas la Republica Argenti-
na, se dio el inédito caso de que el Vicepresidente de la Nacién quedo,
desde su voto no positivoy durante el resto del ano 2008, como el eje de
la oposicién (1).

6. Conclusion: algunas ensefianzas

Teniendo en cuenta que “la comprension de los datos fiscales in-
tergubernamentales, de sus tendencias y variaciones, es condicion necesa-
ria para entender las RIG, no es condicidn suficiente para una total com-
prension de este campo” (Wright 1997:201), ella resulta una interesante
drea donde se despliegan una enorme cantidad de variables politicas que
pueden explicar el comportamiento de los actores en el sistema politico. Si
tenemos en cuenta que las RIG se estructuran —en la generalidad de las
veces— en torno a una pelea por la apropiacion de recursos (cuyos actores
principales son presidentes y gobernadores) y el posicionamiento de éstos
suele estar definido por (a) el tipo de recursos (materiales y/o simbdlicos)
con que cuentan cada uno de ellos y (b) por la urgencia que cada uno de
los mismos manifieste por apropiarse de manera rapida de los beneficios
esperados de la negociacion y cudnto se esté dispuesto a ceder a cambio
(Olmeda 2009:9), vemos claramente cémo en el presente panorama, la
posesion de amplios recursos materiales por parte del nivel nacional y la
extrema urgencia que padecian los gobernadores, cuyas cuentas se encon-
traban en rojo, posibilitaron un extraordinariamente rdpido acuerdo entre
ambos niveles, al costo de legitimar las medidas presidenciales, en detri-
mento de sus propios recursos simbolicos (legitimidad ante su electorado,
aspiraciones en el nivel nacional, etc.).

Al contrario de lo que generalmente se piensa, en el juego fede-
ral argentino se producen explotaciones oportunistas y clientelares entre
ambos niveles de Gobierno, nacional y provinciales: desde el nivel nacio-
nal, mediante el uso de transferencias discrecionales que pueden ser ad-
judicadas de forma arbitraria con el propdsito de ganar apoyos; desde los
niveles subnacionales, a través del excesivo gasto publico (destinando un
gran porcentaje a gastos corrientes*?) y del endeudamiento (Jordana 2002)

2 Alainversa de lo que sucedi6 con el nivel nacional en la década de los ‘90, donde a través
de una importante proceso de Reforma del Estado, este nivel evoluciond hacia un Estado mi-
nimo, desprendiéndose de un importante cimulo de competencias, los niveles subnaciona-
les continuaron con el modelo de estado intervencionista, quedando a cargo de importantes
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que en casos como el presente, determinan una posicion de urgencia que
impide consensuar politicas de largo plazo, pues terminan por prevalecer
légicas cortoplacistas y percepciones de la negociacién como de suma cero
(Olmeda 2009:4)%.

El resultado: se soslayan soluciones a largo plazo, para resolver
cuestiones puntuales (de corto plazo) que interfiere en la capacidad de
innovacion institucional de los actores politicos. El disefio institucional,
por su parte, posibilita aquellos componentes oportunistas y clientela-
res: la falta de sanciones confiables, limites institucionales poco claros
y difusos, la baja participacion en la toma de decisiones de los afectados
y finalmente la ausencia de mecanismos de bajo costo para resolver los
conflictos (Putnam 1994, Tommasi y Spiller 2000). Este tltimo es quiza
uno de los puntos mas claves: “Oliver Williamson, ha enfatizado el rol de
las instituciones formales en la reduccién de los ‘costos de transaccién’
(esto es, los costos del monitoreo y de la imposicién de los acuerdos)y,
por ende, en la capacitaciéon mas eficiente de los agentes para que pue-
dan superar los problemas del oportunismo y de escurrir el hombro”
(citado por Putnam 1994:210), evitando de esta manera la desconfianza
mutua. La ausencia de compromisos confiables (compromisos incom-
pletos y de ataduras que no son absolutamente irreversibles, Jordana
2002:42) es uno de los resultados de estas deficiencias institucionales,
que provocan comportamientos de free rider o de colado, que impulsan
en los actores una desconfianza total, en vez de una mas limitada, como
fuera de esperar.

servicios y competencias, a los que ademas se le acumularon los que la Nacién descentralizé
en salud y educacién (CAo y RUBINS, 1991).

3 Porun lado, el oportunismo, a través de decisiones inesperadas con impactos negativos
(JorpANA, 2002:42), se manifiesta en el establecimiento de la coparticipacién de las re-
tensiones, que ha puesto a los gobernadores en una situacion de decision (en un dilema):
o se alinean al Gobierno Nacional, y reciben los recursos para sus arcas maltrechas o se
alinean a los reclamos del campo, aunando sus esfuerzos para una mejor distribucién
de los recursos y lograr establecer el régimen de coparticipaciéon que establece la Cons-
titucién. El oportunismo ha quedado de manifiesto en el hecho casi evidente de que la
coparticipacion de la soja no ha sido sino, un dltimo intento por ganar la carrera, cuando
de otra manera no se hubiera producido. Por su parte, los gobernadores —sobre todo los
opositores— no dudaron en acceder a esta propuesta, en clara autocontradiccién, atn a
pesar de inclinar la balanza a favor del nivel central y en detrimento de quienes decian
defender, pues su adhesién implicé, inevitablemente, dar la razén al Gobierno en esta
contienda. Por otro lado, el clientelismo, manifestado en la tendencia de utilizar los fon-
dos con fines proselitistas, sea para convencer a los de la oposicién, o de premiar la fide-
lidad de los aliados, o en definitiva, de quienes el Presidente desee asegurarse el apoyo
(JorDANA, 2002:42, NOVARO, 2001), ha quedado de resalto en el hecho de que el Gobierno
Nacional, a través de una alta discrecionalidad en el manejo de los fondos, otorgé impor-
tantes recursos a las provincias, con el claro propdsito de alinear a gobernadores discolos
ala agenda presidencial.
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EL ERSEP: EVALUACION CRITICA

Jorge Edmundo Barbard’

Resumen: El Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSeP) de la Provin-
cia de Cérdoba, dotado por ley de amplias facultades de regulacion, control y
jurisdiccidn, sobre la totalidad de los servicios ptblicos, prestados por opera-
dores publicos o privados, ha sido disefilado como un “super Ente Omnibus”.
A la luz de los dos caracteres basicos de los organismos regulatorios y de
control —independencia y experticia—, el ERSeP, en su disefio legal, en su
estructura funcional y en su efectivizacion practica, nos merece una evalua-
cién critica en orden a sus aspectos positivos y negativos, en consecucion a
una deseable calidad institucional.

Palabras Claves: independencia - experticia - disefio legal - estructura or-
gdnica - criticas.

Consideraciones introductorias

El Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSeP) de la Provincia
de Cérdoba fue creado por la Ley provincial nimero 8835, que entré en
vigencia el 28 de marzo del afio 2000, ley que fuera denominada “Carta del
Ciudadano”.

Esta denominacion tiene su razén de ser en cuanto en la misma se
establece un Titulo —Titulo II—, cuyo acapite reza “Estatuto del Ciudada-
no”, en el cual se preveen los “Derechos de las personas en su relacion con

*Abogado y Doctor en Derecho y Ciencias Sociales por la Facultad de Derecho y Ciencias
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el Estado” (capitulo 1); “Deberes del Estado Provincial” (capitulo 2); “Dere-
chos de los Usuarios de los Servicios Publicos” (capitulo 3); “Ente Regulador
de los Servicios Publicos” (capitulo 4) y “Derechos de los Consumidores” (ca-
pitulo 5).

Segun se observa, en este plexo de derechos reconocidos no solo
a los usuarios y consumidores, sino a toda persona en relacion al Estado
provincial, es que se crea el ERSeP.

El disefio legal

A- Independencia -Experticia -Participaciéon de los usuarios.

A- 1. Autarquia

De conformidad al articulo 21 de la Ley 8835, el ERSeP es creado en
el &mbito del Poder Ejecutivo Provincial, en la Jurisdicciéon del Ministerio
de Obras Publicas, pero con caracter de organismo autarquico, con “perso-
nalidad juridica de derecho publico del Estado Provincial y capacidad para
actuar publica y privadamente, individualidad financiera y patrimonio
propio” (articulo 21, primer pérrafo).

Se le otorga al ERSeP la atribucién de darse a si mismo su propia
organizacidn interna (articulo 21, segundo pérrafo).

El disefio apunta, pues, a fortalecer su independencia o autonomia
respecto de los dmbitos superiores de la Administraciéon Publica provin-
cial.

Dicho caracter aparece corroborado en cuanto las resoluciones
que dicta el ente causan estado, agotando la via administrativa, de tal suer-
te que sus actos no requieren ser impugnados, via alzada, por ante otra
autoridad administrativa de rango superior, esto es, ni por ante el Ministro
de Obras Publicas, ni por ante el Gobernador de la Provincia. De sus reso-
luciones queda expedito el control judicial, a través de una accién conten-
cioso administrativa, debiéndose cumplir con los plazos y procedimientos
procesales que preve la legislacion procesal de este fuero, es decir, de la Ley
provincial 7182 (articulo 33).

A- 2. Directorio

También tiende a apuntalar, al menos parcialmente, el caracter au-
tébnomo del Ente, el periodo de duracion de su Directorio, que, de confor-
midad al articulo 26, es de (5) anos, pudiendo ser reelegidos por una sola
vez.

Es de tener presente que las autoridades de carécter politico y de
origen electivo —Legislatura y Poder Ejecutivo— tienen una duracién en
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sus cargos de (4) anos'. Al exceder este plazo, consideramos que el Directo-
rio gana en independencia respecto de las autoridades politicas.

Sin embargo, esta misma disposicién —articulo 26— nos merece
algunas observaciones en cuanto al cardcter de autonomia que venimos
analizando.

Y ello porque el Directorio pareciera concebirselo como érgano
preferentemente politico, antes que técnico.

En nuestro concepto, es la experticia del regulador aquello que se
supone legitima su posicion y sus funciones.

Sélo su experticia —ademads, ciertamente, de su idoneidad ética—
lo pondran en condiciones de advertir, y rechazar, los previsibles intentos
de cooptacion por parte de las autoridades politicas, de captura por parte
de los operadores privados, de captura a la inversa por parte de los usua-
rios y consumidores e, inclusive, de la eventual ineficacia de las propias
estructuras administrativas del Ente.

En lugar de requerir un nivel aceptable de experticia por parte de
los eventuales candidatos a integrar el Directorio, el articulo 26 entiende
que “los miembros del Directorio deberdn observar los mismos requisitos
que para ser Diputado Provincial”.

Ciertamente que los requisitos para ser Legislador deben ser los
mads generosos y amplios posibles, en orden a la amplitud que el sufragio
universal, general e igual que la legislacién democratica moderna prescri-
be.

Inclusive a un analfabeto no debe limitarse su derecho a represen-
tar al pueblo.

Pero en un érgano altamente especializado, como debiera caracte-
rizarse el ERSeP, motivado por un complejo y alto grado de divisién del tra-
bajo social, que precisamente requiere una labor de experticia las més de
las veces interdisciplinaria, con capacidades y competencias susceptibles
de apartarse razonablemente de las vicisitudes politicas, aparece como un
contrasentido referenciar su composicién personal a la del drgano politico
por excelencia que significa el Poder Legislativo.

Ahora bien, si bien es cierto el Ente no es un drgano politico que
formula politicas publicas, sino un dérgano técnico que primordialmente
las ejecuta, no es menos cierto que su legitimidad, haciendo abstracciéon de
su experticia, se debe a la autoridad democratica que lo designa. Y en este
sentido, pareciera que un adecuado reforzamiento de su independencia
debiera compadecerse con algtin grado de intervencién del Poder Legisla-
tivo, de tal manera que el nombramiento no sea discrecional por parte del

! Constitucion de la Provincia de Cérdoba, articulos 83 y 139, para Poder Legislativo y Poder
Ejecutivo, respectivamente.
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organo ejecutivo —segun la prescripcion del articulo 26— érgano dentro
del cual, por lo demas, se encuentra su insersion institucional®.

De conformidad a los caracteres basicos con los que debiera cum-
plir un ente regulatorio y de control —experticia e independencia—, hu-
biera sido preferible la seleccién de los integrantes de su Directorio a tra-
vés de un sistema de concursos de méritos y antecedentes, juzgado por
un tribunal o comisién integrada, al menos parcialmente, por expertos, de
cuyo dictamen y correlativo orden de mérito, sea designado conforme a
un procedimiento en el cual participen los politicos poderes Ejecutivo y
Legislativo.

Es de tener presente que de los seis (6) miembros que integran el
Directorio, todos nombrados por el Poder Ejecutivo, segin ya se dijo, el
articulo 26 establece que dos (2) de ellos “serdn nombrados a propuesta de
cada uno de los partidos politicos de oposicion al Poder Ejecutivo que cuen-
ten con mayor numero de legisladores en la Asamblea Legislativa, previen-
do también esa norma que “un (1) miembro serd designado a propuesta de
las Asociaciones de Usuarios”

Si bien es cierto resulta encomiable la intencién de que el propio
organo directivo cuente con un control intradrgano por parte de Directores
propuestos por los partidos politicos de la oposicién y que, asimismo, en
cumplimiento de la prescripcion contenida en el articulo 42 de la Cons-
titucion Nacional se otorgue participacion a las asociaciones de usuarios
en el estadio institucional mismo de toma de decisiones, en coincidencia
con nuestra interpretacion acerca del nivel que debiera reconocerse a di-
cha participacién (Barbard:2003), aqui también tenemos nuestras reser-
vas, tanto en orden a los Directores propuestos por la oposicién cuanto en
orden al Director propuesto por las Asociaciones de Usuarios.

2 En verdad, la independencia de un Ente Regulador queda mejor asegurada si su respon-
sabilidad se reporta y es juzgada por el Poder Legislativo, antes que por el Poder Ejecutivo,
aunque a este dltimo le sean reconocidas facultades de designacién de su Directorio, tam-
bién con intervencién del érgano legislativo. Ludolfo Paramio (2008), al referirse al “Estado
Regulador” como alternativa de los gobiernos populistas en Latinoamérica, entiende como
“Estado Regulador” aquél que, en el marco de las privatizaciones, llevé a la creaciéon de or-
ganismos reguladores: “La explosion de organismos reguladores, particularmente en sectores
como los de la energia y las telecomunicaciones, ha llevado a hablar de capitalismo regulado
o de que hemos entrado en la era del Estado Regulador... Ahora bien, el proceso al que asisti-
mos parece ser el de un auge de la regulacion, no ya sobre el sector privado, sino también en el
sector publico, paralelo a la tendencia hacia una “sociedad de auditoria’..” (2008:44 y 45). En
ese marco, Paramio se pronuncia por la dependencia de los organismos reguladores ante el
organo legislativo, y no ante el ejecutivo, en los siguientes términos: “.. Tanto si involucran al
sector publico como al privado —o una combinacion de ambos—, su puesta en prdctica puede
estar regulada y auditada por organismos independientes del ejecutivo pero responsables ante
el legislativo, que garanticen la transparencia y la eficiencia...” (2008:45).
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En efecto, en relacién a los Directores propuestos por los partidos
politicos de oposicidn, es previsible que estos se sientan tentados a propo-
ner dirigentes que dichos partidos entiendan que puedan ser funcionales
a sus chances de poder politico a partir de un nuevo escenario en el que
se reproduzca una oposicion preferentemente politica, antes que el cum-
plimiento de una funcién de control técnico. A su vez, el oficialismo que
el Poder Ejecutivo representa, tendera a compensar dicha practica de la
oposicion, a través de nombramientos de actores politicos, antes que téc-
nicos®.

Y en cuanto a la participacion de los usuarios en el proceso de
toma de decisiones del regulador, entre los problemas que presenta, uno
de ellos consiste precisamente en que si los usuarios participan en el pro-
ceso de toma de decisiones s6lo por su carécter de tales y por un imperati-
vo legal, pero carentes de conocimientos especializados, o bien su funcién
se vera relegada a cumplir un mero caracter ratificatorio de la opinién de
quienes poseen tales conocimientos, o bien quedaran involucrados en las
pujas politicas de los demads integrantes del Directorio, si estos no se guia-
ran por criterios técnicos, sirviendo, en este ultimo caso, a intereses ajenos

3 Estas reflexiones parten de la experiencia constatable en el Directorio del ERSeP. De hecho,
su integracidn, tanto por parte del oficialismo cuanto por parte de la oposicion, se ha encon-
trado constituida, normalmente, por dirigentes que se han destacado por el cumplimiento de
roles o funciones politicas, no técnicas, conforme a la deseable experticia requerida por parte
de un organismo de clara naturaleza técnica, y no politica. Un caso emblematico lo consti-
tuy6 la propuesta efectuada por el opositor Partido Nuevo a integrar el Directorio del ERSeP
de uno de sus mds relevantes actores politicos, el cual habia demostrado una inclaudicable
y férrea linea de oposicién al oficialismo en la Legislatura de la Provincia de Cérdoba al mo-
mento de desempenarse como Legislador. De manera por demds curiosa, y virtualmente sin
fundamento, se dedujo contra él una accién judicial ante la justicia civil por supuesta incom-
patibilidad para ejercer el cargo de Director para el que habia sido propuesto, lo cual moti-
v6 finalmente que el Partido Nuevo propusiera otro candidato. No deja de sorprender que
quien dedujera semejante accién judicial, terminara consintiendo expresamente en el propio
juicio que el candidato que habia impugnado, era plenamente habil e idéneo para cumplir
cualquier funcién publica, sin reserva ni observacién alguna, ciertamente después que aquél
fuera sustituido para integrar dicho Directorio.

Tales extremos pueden constatarse en las actuaciones obrantes en autos “Vieyra Hipdlito
Amadeo c/Aguas Cordobesas S.A. y otro -Accion declarativa de certeza”, tramitados ante el
Juzgado de 1° Instancia y 32° Nominacién en lo Civily Comercial de la Ciudad de Cérdoba.
En dicho juicio se impugné la candidatura del periodista Ricardo Oscar Fonseca para in-
tegrar el Directorio del ERSeP. Dicho juicio finaliz6 a través de un acuerdo en el cual todas
las partes, incluyendo, naturalmente, al impugnante, manifestaron: “Las partes reconocen
expresamente la idoneidad del Sr. Ricardo Oscar Fonseca a los efectos de ser designado o
cumplir funciones en cualquier cargo o posicién en los dmbitos de los Poderes, Reparticiones
u Organismos Publicos, tanto nacional, provincial cuanto municipal. Reconocen también
expresamente que no le afecta causal de incompatibilidad alguna, ni ética ni juridica, a ta-
les efectos”. Segun se advierte, claramente, aquello que habia motivado una vacancia en el
Directorio del ERSeP dio por resultado una inequivoca controversia de cardcter politico,
tanto para la oposicién cuanto para el oficialismo sin que las razones de carécter técnico
hubieran asumido rol alguno en la discusién sobre la propuesta y su impugnacién.
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de aquellos intereses genuinos de los usuarios a cuya defensa debe su po-
sicién institucional.

Por lo deméds, y segin mereciera también nuestra preocupacion se
presenta aqui la problemadtica referida a la cuestion del cardcter represen-
tativo de las asociaciones de usuarios y consumidores (Barbard: 2006).

En virtud de tales reservas, entendemos que el sistema de desig-
nacién de los integrantes del Directorio arriba sugerido debe alcanzar no
solo a quienes designa libre o discrecionalmente el Poder Ejecutivo, sino
también a los Directores propuestos por la oposicién y por las asociaciones
de usuarios, en razén de que un método de designacién que atienda prefe-
rentemente a constatar la idoneidad técnica y personal de los candidatos,
en combinacidon con un mecanismo de balanceamiento de los politicos
poderes Ejecutivo y Legislativo, privandolos de un ejercicio discrecional de
nombramiento en cabeza de solo uno de tales poderes; atenderia, como se
dijo, de mejor manera a los atributos de experticia y autonomia o indepen-
dencia que debe investir el ente regulador.

Ahora bien, la participacién de usuarios no se limita a integrar el
Directorio a través de las Asociaciones de Usuarios, rol protagénico no pre-
cisamente menor.

La Ley 8835, en el articulo 25, inciso 1) al fijar las competencias del
Ente, le prescribe que debe “establecer los procedimientos de consultas de
opinion y también para las audiencias publicas’

A través de esta prescripcidn, entendemos que la ley pretende, al
menos en el marco legal, poner fin a la unilateralidad de la decision de
la Administracion, toda vez que refuerza la participacién del usuario por
medio de su participacion en el proceso que lleva a la decisidn, a través de
la “consulta de opinidén; la cual supone oir de los usuarios la opinién que
les es requerida, como asi también a través de su participacion en las “au-
diencias publicas”, lo cual supone ya la posibilidad de una participaciéon
institucional m4s intensa, ain cuando ambos institutos no sean concebi-
dos como vinculantes.

Entendemos que también apunta a la autonomia del Ente, la previ-
sién acerca de las causales de remocion de los miembros del Directorio.

Ello asi porque el articulo 29 de la ley 8835, ademads de establecer
el régimen de incompatibilidades de los miembros del Directorio, fija el
procedimiento y causales de su remocion.

Y asi dispone el articulo 29: “Los miembros del Directorio estdn su-
Jjetos al régimen de incompatibilidades de los funcionarios publicos.

No podradn ser propietarios ni tener interés alguno, directo o indi-
recto, en las empresas controladas ni en las empresas vinculadas a éstas, ni
haber pertenecido a las empresas durante los tiltimos 5 anos.



BARBARA, JORGE EDMUNDO - EL ERSEP: EVALUACION CRITICA 31

Una vez finalizada las funciones en el ERSeP, los funcionarios del
Directorio y los gerentes, no podrdn formar parte de las empresas controla-
das por un periodo de cinco (5) arios.

Los miembros del Directorio serdn removidos de sus cargos por el
Poder Ejecutivo, previo sumario sustanciado por la Fiscalia de Estado, cuan-
do se operen las siguientes causas:

a) Incumplimiento grave de los deberes que les asigna esta ley y
sus reglamentos.

b) Condena por delitos dolosos.

c) Incompatibilidad sobreviniente.

Cuando el sumario de remocion fuera iniciado por el Poder Ejecu-
tivo, deberdn ser comunicados sus fundamentos a la Comision Bicameral
quien deberd expedirse en treinta (30) dias corridos”

Ciertamente que la reforma de la Constitucién de la Provincia de
Coérdoba ocurrida en el afio 2001, con posterioridad a la promulgacién de
la ley 8835, que transformara el Poder Legislativo de Bicameral en Unica-
meral, supone que el dltimo pdrrafo del articulo 29 arriba transcripto, debe
interpretarse en el sentido de dar participacion a la Comisién Legislativa
sucedanea de la Comision Bicameral, segtin la casuistica contemplada en
ese mismo parrafo.

Ahora bien, hasta el presente ninguno de los miembros del Di-
rectorio del ERSeP ha sido removido por haber incurrido en las causales
que la ley menciona y a través de un sumario iniciado por denuncia de
terceros o del propio Poder Ejecutivo, y sustanciado por la Fiscalia de
Estado.

En todo caso, la sustitucion de los miembros del Directorio ha ocu-
rrido a partir del temperamento de provocar la renuncia de dichos miem-
bros, practica en que ha incurrido no sélo el oficialismo politico sino tam-
bién la propia oposicion®.

* En efecto, tanto el Partido Nuevo cuanto la Unién Civica Radical, en su respectivo cardcter
de partidos politicos de oposicion al gobernante politico Unién por Cérdoba (una alianza de
partidos conducida por el Partido Justicialista), han provocado la separacién de miembros
del Directorio que ellos mismos habian propuesto, por cuestiones de mera politica interna
de ambas agrupaciones, durante el transcurso mismo del periodo de gestion del Director que
esos mismos partidos habian propuesto. Y asi, con fecha 15 de setiembre de 2006, la Unién
Civica Radical solicité designar al Dr. Alberto Marcos Zapiola para el cargo de Director del
ERSeP en sustitucién del Ingeniero Felipe Ricardo Rodriguez, antes del vencimiento del man-
dato de este ultimo. Por decreto del Poder Ejecutivo Provincial nimero 1370 del 23 de octubre
de 2006 se procedié a dicha sustitucién, designando al nuevo candidato propuesto. Asimis-
mo, con fecha 10 de marzo de 2008, los partidos Nuevo y Cérdoba en Accidén solicitaron la
designacién del Ingeniero Rubén Borello para el cargo de Director del ERSeP en sustitucién
del Contador Eduardo Gabriel Fernandez, también antes del vencimiento del mandato de
este ultimo, acogiendo el Poder Ejecutivo Provincial la sustitucién, designando el nuevo can-
didato propuesto, por decreto nimero 286 de fecha 10 de marzo de 2008.
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A- 3. Recursos

Entendemos que también opera a favor de la autonomia del Ente,
la prevision contenida en el articulo 31 referida a los recursos del mismo.

Y ello porque, entre sus ingresos, establece una tasa a cargo de los
usuarios de los servicios regulados, “‘Gue no podrd exceder del 1,5% y que se
calculard sobre el monto de la facturacion bruta’; tasa de regulaciéon que se
fija anualmente por el ERSeP, “quién tendrd facultades para diferenciarlas
para cada tipo de servicios” (articulo 31, inciso a) primer parrafo).

Cabe aclarar que el porcentaje legalmente autorizado en concepto
de tasa de regulacion —hasta el 1,5 %— se calcula sobre la facturacion bru-
ta del prestador u operador, publico o privado, pero a cargo del usuario.

El porcentaje varia segun fuere el tipo de servicios —provisién de
agua, servicio eléctrico, transporte, etc.—y en la practica, el ERSeP somete
anualmente el respectivo porcentaje a aprobacidn de la Legislatura Provin-
cial a los efectos de su inclusién en la ley impositiva anual.

Para el caso del servicio eléctrico, el articulo 31, inciso a) segundo
parrafo, remite al articulo 29 de la ley 8837, el cual establece, para el sec-
tor eléctrico una tasa de regulacion bimestral a cargo de los transportistas,
distribuidores y comercializadores, en favor del ERSeP “de hasta cinco dé-
cimas por ciento (0,5%) de la facturacion bruta por la prestacion de los ser-
vicios correspondiente al periodo bimestral inmediato anterior” (Ley 8837,
articulo 29).

Es de aclarar que en la practica, en el caso del sector eléctrico, la
Unica tasa de regulacién que percibe el ERSeP, es la que queda a cargo del

De manera por demas ilustrativa ala comprension que le ha merecido el Directorio del ER-
SeP a los partidos politicos cordobeses, y a la consiguiente percepcién publica, en cuanto
un escenario de contiendas politicas antes que técnicas, resulta la noticia aparecida en
el diario local “La Voz del interior”, en la pag. 9A de la edicion del lunes 7 de diciembre de
2009. En efecto, bajo el titulo “ERSEP- Luis Juez cambia a Borello por Quinteros”, refiere:
“A fin de anio, Rubén Borello dejard la vocalia del Ente Regulador de Servicios Puiblicos para
acompanar al senador nacional en la Cdmara Alta. Su lugar serd ocupado por Juan Pablo
Quinteros, ex Subsecretario de Control Institucional y Transparencia de la Municipalidad de
Cordoba. El cambio obedece a que Juez quiere acentuar el rol de oposicién en el organismo,
a partir de que el Frente Civico tuvo un rol mucho mds desdibujado que la representacion
del radicalismo a cargo de Alberto Zapiola, quien -a su vez- serd reemplazado por Alberto
Castagno. Borello asumid la vocalia en el Ersep en 2008, en medio de un polémico cambio, ya
que Juez desplazé a Eduardo Ferndndez, a quien le quedaban tres arnios de mandato. El perfil
alto de Ferndndez fue desplazado por una actuacion mucho mds acotada de Borello, uno de
los integrantes mds cercanos del entorno del ex intendente”. (sic).

Ciertamente que ambos cambios en el Directorio del ERSeP se produjeron poco tiempo
después de la informacién arriba transcripta.

Queda claro, pues, la ausencia de compresién que los partidos politicos tienen del ERSeP,
en cuanto a la naturaleza prioritariamente técnica que legitima su propia existencia, y ala
lamentable consecuencia de instalar esa imagen ante la opinién publica. Aqui sufre, pues,
debilitamiento la deseable calidad institucional.
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usuario, segun fuere la facturacion bruta del prestador, que, hasta el pre-
sente, asciende a cuatro décimas por ciento (0,4%) de aquella facturacion.

Asimismo, y entre los ingresos genuinos del Ente, el articulo 31
inciso b) de la ley 8835 prevé “los importes que abonen los prestadores en
concepto de canon”.

En este caso, el pago del canon es a cargo del prestador, y su fija-
cién depende del contrato de concesién que se hubiera acordado con la
Provincia en su condicién de Poder concedente.

Acerca del eventual traslado del canon a la tarifa que, por el ser-
vicio, debe pagar el usuario, consideramos que ello debe ser materia de
control por parte del ERSeP.

Consideramos que las fuentes de financiamiento propio con que
puede contar el Ente, opera en el sentido de una autonomia financiera,
toda vez que la dependencia del Tesoro Provincial tenderia a provocar una
indeseable dependencia hacia los poderes politicos.

B- Jurisdiccién - Funcién Reguladora - Competencias - Contro-
versias.

Entendemos que el disefio legal del Ente ha sido excesivamente
ambicioso.

B-1. Jurisdiccién

En efecto, su Jurisdiccién ha sido establecida en el articulo 22, el
cual dispone.

Articulo 22: “El ERSeP tendrd como cometido la regulacion de todos
los servicios puiblicos que se presten en el territorio provincial, con excepcion
de los de cardcter nacional y los municipales que no excedan el dmbito de un
solo municipio o comuna. Quedan comprendidos en la jurisdiccion del ER-
SeP los servicios de transporte puiblico y el control de las concesiones de obra
publica, inclusive las viales. Factiltase al Poder Ejecutivo para incorporar
otros servicios publicos a dicha jurisdiccion”

Como se advierte se trata de un Ente que tiene por objeto la re-
gulacion de todos los servicios publicos que se presten por operadores
privados o publicos en la Provincia de Cérdoba. Adviértase que la norma
deja abierta la posibilidad de que el Poder Ejecutivo a través de sucesivos
decretos, amplie aiin mas el universo de servicios a regular. Es, pues, un
Ente -Omnibus.

B- 2. Funcion Reguladora
Veamos, pues, en qué consiste su misiéon. De ello se ocupa el
articulo 24 en cuanto se refiere a la “Funcion Reguladora”.
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Articulo 24: “La funcion reguladora del ERSeP comprende el dic-
tado de la normativa regulatoria, el control y aplicacion de sanciones, la
solucion de conflictos entre las partes del sistema, el estimulo de la calidad
y eficiencia de los prestadores y la aplicacion de los incentivos relativos a la
actividad regulada, de conformidad con las politicas sectoriales”

Si el Ente era por demas amplio en su Jurisdiccion, se revela como
aun mas extenso en sus funciones.

En efecto, no sélo le asisten funciones de naturaleza ejecutiva o
de control, en cuanto aplica normas preexistentes de conformidad a las
politicas sectoriales decididas por las autoridades politicas, o cumple fun-
ciones de naturaleza legislativa o regulatoria, en cuanto dicta la normativa
regulatoria o dicta actos prescriptivos, o funciones de naturaleza judicial,
en cuanto soluciona o dirime conflictos entre las partes del sistema, sino
que le asisten atributos de decidir medidas verdaderamente proactivas, en
cuanto las mismas se anticipan a las actividades de los prestadores y tien-
den a encauzarlas, con el doble sentido de provocar un mejoramiento en
la prestacién de los servicios y de posibilitar un mejor control. A estos ulti-
mos atributos corresponde la prevision del articulo 24, en cuanto también
faculta al Ente a regular sobre “el estimulo de la calidad y eficiencia de los
prestadores y aplicacion de los incentivos relativos a la actividad regulada,
de conformidad con las politicas sectoriales”.

No sélo es, pues, un “Ente -Omnibus” sino un “Super -Ente Om-
nibus”

B- 3. Competencias

La amplitud de su Jurisdiccion y de su Funcion Reguladora se ra-
tifica por un plexo tal de Competencias que las mismas, virtualmente, no
tienen limites.

Y esta ultima afirmacién tiene sentido en cuanto la ley le acuerda,
ademds de aquellas competencias que tipifica en veinte (20) incisos del
articulo 25 (desde el inciso a) hasta el inciso s]), una dltima competencia
(inciso t]), que le acuerda facultades implicitas, enunciadas de manera ge-
néricay abstracta, es decir, sin delimitar la base factica de su aplicacidn, y
sin més limites para su ejercicio que aquello que el Ente considere nece-
sario “para el buen ejercicio de su funcion reguladora y la satisfaccion de los
objetivos de la presente ley” (articulo 25 inciso t]).

Estamos, pues, en presencia de un caso de delegacidn legislativa
amplia a favor del ERSeP.

La amplitud surge en razén de que la norma no establece una li-
mitacion en relacion a las facultades previstas en los anteriores incisos del
articulo 25. No se trata de que las facultades del inciso t) deban ejercer-
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se solo si son necesarias para poner en acto a las facultades expresamente
acordadas entre los incisos a) y s) del articulo 25.

Por el contrario, las facultades del inciso t) s6lo estdn delimitadas
por una férmula por demds abierta y generosa cual es “gue sean necesarias
para el buen ejercicio de la funcion reguladora y la satisfaccion de los obje-
tivos de la presente ley’

Enrazén de que el “buen ejercicio” de laregulacion y los “objetivos”
delaley se compadecen con los mas amplios criterios de valoracién, insus-
ceptibles, por lo demads, de fijarlos en normas precisas y preestablecidas,
entendemos que se ha delegado en cabeza del Ente una facultad abierta
de libertad en el control y en la regulacién incompatible con su naturaleza
y con sus fines.

Textualmente, en cuanto a las competencias, el articulo 25 estable-
ce:

Articulo 25: “El ERSeP tendrd las siguientes competencias:

a) Cumplir y hacer cumplir la presente ley y sus reglamentos,
como asi también las normas reguladoras.

b) Realizar la inspeccion y el control del cumplimiento de las
obligaciones derivadas de los titulos habilitantes de los prestadores y, en
particular, de los servicios que éstos presten a los usuarios.

c) Aplicar a los prestadores las sanciones previstas en los titulos
habilitantes.

d) Resolver las controversias que se susciten con motivo de la
prestacion de los servicios regulados.

e) Desarrollar acciones destinadas a mejorar la calidad y efi-
ciencia de los servicios.

f) Establecer y mantener actualizado un sistema informativo
que permita el eficaz ejercicio de la accion regulatoria, para lo cual podrad
requerir de los prestadores toda la informacion necesaria.

g) Controlar el cumplimiento de los planes de mejora y expan-
sion de los servicios y de los de inversion, operacion y mantenimiento, a car-
go de los prestadores.

h) Aprobar las modificaciones, revisiones y ajustes de los cua-
dros tarifarios y precios de los servicios a cargo de los prestadores, de acuerdo
con los términos de los titulos habilitantes.

i) Dar publicidad adecuada de los planes de expansion de los
servicios y los cuadros tarifarios.

J) Resolver los reclamos de los usuarios por deficiencias en la
prestacion del servicio o fallas en la facturacion.

k) Aprobar los manuales del usuario, que deberdn contener
claramente los derechos de los mismos, el régimen tarifario y las normas de
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procedimiento para sustanciar y resolver las reclamaciones de los usuarios
ante los prestadores y la autoridad reguladora, conforme a los principios
procesales de economia, sencillez, celeridad y eficacia.

1) Establecer los procedimientos de consultas de opinion y tam-
bién para las audiencias publicas.

m) Producir una decision fundada en todo reclamo o conflicto
que deba resolver.

n) Controlar el mantenimiento de los bienes e instalaciones
afectados a los servicios.

i) Evaluar y dictaminar sobre el informe anual que los presta-
dores deben presentar sobre su gestion, dar a publicidad sus conclusiones,
y adoptar las medidas correctivas o sancionatorias que corresponda. Para
el mejor ejercicio de esta atribucion procederd a establecer previamente el
contenido, alcance y diserio del informe anual.

0) Refrendar, a solicitud de los prestadores, las liquidaciones o
certificados de deuda de los usuarios.

p) Proponer, a solicitud de los prestadores, las expropiaciones,
servidumbres o restricciones al dominio que resulten necesarias para la
prestacion de los servicios.

q) Dictaminar sobre la rescision, rescate o prérroga de los con-
tratos de prestacion.

r) Intervenir en forma cautelar, por tiempo limitado y con au-
torizacion del Poder Ejecutivo, la prestacion de algun servicio, cuando por
causa imputable al prestador se vea afectado en forma grave y urgente el
servicio, la salud de la poblacion o el medio ambiente.

s) Establecer criterios de eficiencia y desarrollar indicadores y
modelos para evaluar la gestion de los prestadores, tomando en cuenta las
diferencias regionales, las caracteristicas de cada sistema, y los aspectos am-
bientales.

t) En general, realizar todos los demds actos que sean necesarios
para el buen ejercicio de la funcion reguladora y la satisfaccion de los obje-
tivos de la presente ley. Las competencias precedentes deben ser ejercidas de
modo que no obstruyan indebidamente la gestion de los prestadores ni la
eleccion, por parte de éstos, de los medios que consideren mds adecuados
para cumplir con sus obligaciones”

Las competencias enunciadas nos permiten efectuar una clasifi-
cacién de las mismas, en orden a su naturaleza intrinseca; en orden a sus
caracteres preponderantes, para el caso que su naturaleza participe de ras-
gos comunes con otra u otras competencias y en orden a que su ejercicio
resulte instrumental para determinado tipo de facultades, como, por ejem-
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plo: el caso del inciso f) preve facultades que son instrumentales respecto
del ejercicio de funciones prescriptivas o regulatorias.

Y asi tenemos:

1.- Competencias cuyo ejercicio suponen actos de ejecucién o
control:

Articulo 25: incisos a); b); ¢); g); h); i); n); A); 0), r).

2.- Competencias cuyo ejercicio suponen actos de naturaleza ju-
dicial:

Articulo 25: incisos d); j); m); q)

3.- Competencias cuyo ejercicio suponen actos de naturaleza le-
gislativa o regulatoria:

Articulo 25: incisos f); k); 1); p).

4.- Competencias cuyo ejercicio suponen medidas proactivas:

Articulo 25: incisos e); s).

5.- Competencias de ejercicio de facultades implicitas:

Articulo 25: inciso t).

B- 4. Controversias. Las facultades del ERSeP y el “Caso Estra-
da”.

Ahora bien, el ejercicio de facultades judiciales por parte del Ente,
esta previsto de manera precisa al momento ocuparse la ley de las “Con-
troversias” que se puedan suscitar con motivo de la prestacion de servicios
regulados por el ERSeP.

En este sentido, los articulos 32 y 33 de la ley 8835 5 establecen nor-
mas de caracter procesal que gobiernan la actuacion del ERSeP de manera

® Articulo 32 ley 8835: “Los usuarios y terceros interesados, con cardcter previo a la interven-
cion del ERSeP, deberdn formular un reclamo ante el prestador del servicio quien deberd resol-
verlo en el plazo de diez (10) dias hdbiles administrativos.

Si el plazo venciere sin que medie resolucion del prestador, el reclamante podrd ocurrir al
ERSeP.

Toda controversia que se suscite con motivo de la prestacion de los servicios regulados por el
ERSeP, ya sea entre los distintos sujetos previstos en los respectivos marcos regulatorios, ast
como entreellosy los usuarios o con todo tipo de terceros interesados, serd sometida en forma
previa y obligatoria la decision del ERSeP, quien, luego de la sustanciacion, deberd resolver
dentro del plazo de treinta (30) dias hdbiles administrativos.

Si la cuestion no se resolviera dentro de dicho plazo, el administrado podrd hacer uso ante la Cd-
mara Contencioso Administrativa con competencia por su domicilio de los medios que la Consti-
tucion y las leyes provinciales regulan para supuestos de mora de la administracion.

En la sustanciacion de las controversias el ERSeP estd facultado de oficio o a peticion de parte
para suspender los efectos del acto impugnado, cuando, siendo éste susceptible de causar un gra-
ve dario al usuario, estimare que de la suspension no se derivara una lesion al interés publico”.
Articulo 33 ley 8835: “Las resoluciones del ERSeP causan estado y entiéndese que agotan la
via administrativa, sin necesidad de recurso alguno, pudiendo ser materia de accion conten-
cioso administrativa en los plazos y con los procedimientos fijados en la ley 7182 Ver texto o
en el cuerpo legal de la materia que la sustituya”.
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diferente a la de otros organismos autarquicos del &mbito de la Adminis-
tracién de la Provincia, particularmente, segiin dijimos, en cuanto sus re-
soluciones causan estado y agotan la via administrativa, no requiriéndose
de la interposicién de recurso alguno contra esa resoluciéon. Constituye
este apartamiento del régimen procedimental administrativo una saluda-
ble innovacién, dado el cardcter dilatorio y ocioso que la mayoria de los re-
cursos juridicamente obligatorios interpuestos en sede administrativa han
demostrado, en razén de la praxis de ratificacion de la resoluciéon previa
dictada por el mismo érgano autdrquico al momento de resolver aquellos
recursos.

Es de tener presente que la facultad jurisdiccional del ERSeP tie-
ne lugar respecto de “toda controversia que se suscita con motivo de la
prestacion de los servicios regulados por el ERSeP, ya sea entre los distin-
tos sujetos previstos en los respectivos marcos regulatorios, asi como entre
ellos y los usuarios o con todo tipo de terceros interesados”, segun preve el
articulo 32.

Dispone arengldn seguido esa misma norma que aquella tan abar-
cativa expresion “toda controversia” sobre tan amplia materia — ‘Gue se sus-
cite con motivo de la prestacion de los servicios regulados por el ERSeP”—y
sobre tan amplio universo de sujetos, desde que atrapa, inclusive a “todo
tipo de terceros interesados”, “serd sometida —en forma previa y obligato-
ria— a la decision del ERSeP’".

Alaluz del “Caso Estrada”, que resolviera en el afio 2005 la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién y el cual fuera motivo de nuestra pre-
ocupacién (Barbara: 2008) nos preguntamos si la amplitud de esa norma
resiste el examen de constitucionalidad.

Y ello porque, si bien la Corte, en aquel caso, no descalifica de in-
constitucional una norma semejante, pero decididamente menos ambi-
ciosa que el articulo 32 de la ley 8835 —nos referimos al articulo 72 de la
Ley Nacional nimero 24065 en cuanto atributivo de facultades jurisdiccio-
nales del Ente Nacional Regulador de la Electricidad (ENRE)—, la validez
de esa norma qued¢ debilitada en orden a las consideraciones contenidas
en ese fallo.

Es de tener presente que la Corte, en aquel fallo, con fundamento
en la doctrina de la Suprema Corte Federal de Estados Unidos, entendio
que la atribucién de jurisdiccién primaria a organismos administrativos
no rige cuando la cuestion controvertida es ajena al régimen propio de las
agencias.

Es decir, la jurisdiccidn de las agencias se circunscribe a las ma-
terias que configuran “el corazén” de las tareas que tuvo en miras el
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Congreso —en nuestro caso, la Legislatura de Cérdoba— que las em-
plazé.

La Corte dispuso, entonces,

“Que, de manera general, la expresion “toda controversia” conte-
nida en el articulo citado (articulo 72 ley 54065) debe entenderse como
circunscripta a toda controversia vdlidamente sustraida por el Congreso
a la competencia de los jueces ordinarios. En particular, la administra-
cion de los remedios ordinarios, esto es, el poder para dirimir el reclamo
por darios y perjuicios planteado por el usuario con sustento en el derecho
comun, resulta extranio a las atribuciones conferidas al Ente regulador por
el articulo 72 de la ley numero 24065. Ello asi porque tal poder no guarda
relacion con los motivos tenidos en mira por el legislador al crear el Ente
en cuestion...”

Alaluz de dicha jurisprudencia el articulo 32 de la ley 8835 ofrece,
al menos, dos flancos de criticas: El primero, el referido a la amplitud de la
materia sobre la que recae obligatoriamente la jurisdiccién del ERSeP; el
segundo, el referido a los sujetos comprendidos.

El primero de los extremos —la amplitud de la materia— tiene
que ver con la expresion “toda controversia que se suscite con motivo de la
prestacion de los servicios regulados por el ERSeP” (articulo 32). La indis-
tincion e indiferenciacion referida al amplio universo “gue se suscite con
motivo de la prestacion de los servicios” atrapa, en aplicacion del princi-
pio juridico ubi lex non distinguit nec nos dintinguire debemus —donde
la ley no distingue no debemos nosotros distinguir—, también a aquellas
controversias cuya dilucidacién depende de la aplicacién del derecho co-
mun, por ejemplo un reclamo de un usuario a un operador por danos y
perjuicios.

Entendemos que el fallo de la Corte se opondria a ello.

El segundo de los extremos —el universo de los sujetos com-
prendidos— es aiin més problemaético. En efecto, a poco que se repare
que la norma obliga a someterse a la jurisdicciéon del ERSeP a “todo
tipo de terceros interesados”, terceros en cuanto a la relacién de uso de
los servicios, la norma avanza para atrapar relaciones extranas a las
nacidas en el acuerdo de voluntades que une al usuario con el ope-
rador publico o privado. La ley se opone a dos axiomas juridicos: res
inter alios acta nec nocet nec prodest —las cuestiones entre partes no
perjudican ni benefician a terceros— y alterum non laedere —no da-
fiar al otro—.

Y este supuesto fue también expresamente previsto por la Corte,
cuando, de manera ldcida, nos dice que “tampoco resulta atendible sos-
tener que el reclamo por darios y perjuicios se refiere solo a los supuestos
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de responsabilidad extracontractual de la empresa concesionaria, esto es, a
los danios ocasionados a terceros no usuarios del servicio con motivo de la
ejecucion del contrato...”

Es de tener presente que la Corte da claras sefiales de entender que
si existiera un texto expreso que involucrara a terceros, el mismo entraria
en contradiccion con el ya referido axioma alterum non laedere constituti-
vo de un principio general del derecho.

Por lo demés, y en referencia a las funciones jurisdiccionales del
ERSeP, resulta pertinente aqui nuevamente manifestar nuestra observa-
cion respecto del ejercicio de tales funciones por parte de un Directorio
compuesto por representantes de Asociaciones de Usuarios, sobre una
materia y respecto de prestadores de servicios, publicos o privados, invis-
tiendo la composicién de aquel érgano, si bien parcialmente, el caracter
de juez y parte al momento de dirimir una controversia que verse sobre la
relacién operador -usuario.

La garantia constitucional del debido proceso resulta aqui afecta-
da.

Veamos, ahora, la estructura orgénica del ERSeP.

C- La Estructura Organica del ERSeP

La estructura organica del ERSeP estd prevista en el articulo 30 de
la ley 8835.

Articulo 30: “El ERSeP —ademds del Directorio— tendrd un secreta-
rio, y las gerencias de servicios publicos domiciliarios, de transporte ptiblico,
de concesiones de obra publica y las que se establezcan cuando se apruebe
su estructura orgdnica.

La contratacion de los agentes del ERSeP, asi como sus promociones
y ascensos, se sujetardn exclusivamente a su capacidad, idoneidad, méritos
y eficiencia, conforme al reglamento de trabajo que apruebe el Directorio”

La estructura orgénica del ERSeP se encuentra organizada a tra-
vés de una Secretaria, de cinco (5) Gerencias y un Area de Atencion de
Usuarios, todos con dependencia directa del Directorio, asi como de un
Consejo Asesor Consultivo de Usuarios con relacién directa al Directo-
rio.

Las cinco (5) Gerencias son las siguientes, a saber:

Gerencia de Agua y Saneamiento

Gerencia Vial y Edilicia

Gerencia de Transporte

Gerencia de Energia Eléctrica

Gerencia Legal y Técnica.



BARBARA, JORGE EDMUNDO - EL ERSEP: EVALUACION CRITICA 41

Consejo Asesor Consultivo de
Usuarios.

Directorio

Gerencia de Gerencia Gerencia de Gerencia de Gerencia
Aguay Vial y Transporte Energia Legal y
Saneamiento Edilicia Eléctrica técnica

Area de Atencién
de Usuarios

La actividad del ERSeP, verificable a partir de las tareas desarro-
lladas en cada una de las Gerencias, asi como del Area de Atencién de
Usuarios, contribuird también a formarnos un juicio acerca de si no seria
aconsejable conformar diversos entes especializados segtin los respectivos
sectores de servicios a regular y controlar, en lugar de un “Super Ente Om-
nibus; segin ya lo hemos arriba caracterizado.

Y ello surge de los propios datos que anualmente el ERSeP hace sa-
ber, a partir de la Memoria Anual y Balance General que cada afio se aprue-
ba formalmente y que refleja la actividad de cada sector que comprende su
estructura orgénica, en cumplimiento de la prescripcién contenida en el
articulo 28 inciso b) de la ley 8835°.

En tal sentido, si consideramos la actividad que refleja la Memoria
Anual y Balance General correspondiente al afio 2007, aprobada en el mes
de marzo de 2008, podemos extraer interesantes conclusiones.’

En efecto, si nos detenemos en el andlisis de la Gerencia de Aguay
Saneamiento, constataremos que la misma comprende las siguientes Uni-
dades:

-Unidad econémico-financiera: esta unidad, entre sus variadas ta-
reas, se encarga del estudio y control general de la informacién econémico fi-
nanciera enviada por las numerosas prestatarias del servicio de agua y sanea-
miento, que prestan servicio en el extenso tetritorio de la Provincia de Cérdo-
ba cuyo nimero asciende a veintiséis (26), incluyendo Aguas Cordobesas S.A.
que presta servicios en el también amplio éjido de la Ciudad de Cérdoba®.

% El articulo 28 inciso b) de la ley 8835, establece: articulo 28: “El Directorio del ERSeP tendrd
las siguientes atribuciones...b) Elaborar anualmente le memoria y balance”

7 La Memoria Anual y Balance General correspondiente al periodo dos mil siete, fue apro-
bada por Resoluciéon Nimero seis del Directorio del ERSeP con fecha 19 de marzo de 2008.
(Expediente Numero 0521-015459/2008).

® Lasuperficie de la Provincia de Cérdoba asciende a 165.321 km?, y la de su capital, la Ciudad
de Cérdoba, asciende a 576 km?. La poblacién de la Provincia asciende, segun censo de 2001,
a3.061.611 habitantes y, en la Ciudad de Cérdoba, a 1.315.540 habitantes.
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-Unidad gestién de calidad y servicio: entre las variadas y nume-
rosas actividades cumplidas por esta Unidad, se pueden mencionar: veri-
ficacion de la calidad del servicio de agua y cloacas, a través del control de
pardmetros analiticos; control de algas y deteccion de toxinas en prestacio-
nes en las que se registro incremento de eutroficacidn; el seguimiento de
fuentes superficiales de provision de agua potable en Embalses San Roque
y Los Molinos con objeto de evaluacién de organismos algales y propues-
tas para evitar transferencia de toxinas en productos. Se realizaron estadis-
ticas, curvas y elaboracién de recomendaciones, con el objeto de prevenir,
minimizar y sanear el recurso.

Dentro de esta unidad de gestion de calidad y servicio, existe un
area de gestidn de reclamos individuales, que motivan la realizacién de pe-
ricias conforme fueren los reclamos; un area de gestién de reclamos colec-
tivos, correspondientes a Barrios y/o sectores urbanos en general, Centros
Vecinales e Instituciones en general, un area de auditorias de control a los
sistemas de la Ciudad de Cérdoba a los efectos de la constatacidn del esta-
do de las instalaciones y entrega del servicio y prestacion de servicios del
interior provincial.

-Unidad de Control de Inversiones y Técnica: esta unidad com-
prende, entre otras actividades, los Registros ISO y la elaboracién de dicta-
menes e informes técnicos.

-Unidad de Asesoramiento Legal: a este aspecto, el Balance Anual
de 2007 refiere la cantidad de reclamos ingresados en el transcurso de di-
cho ano —906 reclamos—; la cantidad de reclamos resueltos y archivados
—618—.

Pues bien, segin se observa, la Gerencia de Aguas y Saneamiento
no solo cumple con extensas y variadas actividades, sino que las mismas,
por su naturaleza y especificidad, revelan un tratamiento regulatorio y de
control determinado por la naturaleza y especificidad del sector de servi-
cios del cual se ocupa.

Ciertamente que la especificidad de la Gerencia Vial y Edilicia, la
cual cumple sus funciones a través de la Subgerencia Vial y de la Subge-
rencia Edilicia, poco tiene que ver con la de la Gerencia de Aguas y Sanea-
miento.

En efecto, la materia de regulacién y control de la red vial concesio-
nada a cargo de la Subgerencia Vial, tales como el estado de transitabilidad
de las rutas; su iluminacién; su limpieza; su sefalizacidn; los inconvenien-
tes de trénsito; los peajes, etc., exige un especifico tratamiento por parte
del 6rgano regulador, sustancialmente diferente de la Gerencia de Aguay
Saneamiento de la cual arriba nos ocupamos.
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Igual consideracién nos merecen, las actividades de control y re-
gulacidn a cargo de la Subgerencia Vial, que se ocupa de concesiones edili-
cias otorgadas por la Provincia de Cérdoba, tales como la vieja denomina-
da Vieja Usina y la Zona Franca.

Las mismas reflexiones podemos efectuar si consideramos la ma-
teria de regulacion de la Gerencia de Transporte o de la Gerencia de Ener-
gia Eléctrica. Y ello porque poco tiene que ver la habilitacion y el control de
los vehiculos que realizan servicios de transporte interurbano de la Provin-
cia, con la prestacién del servicio de energia eléctrica en dicha Provincia.

Por tanto, de la propia problemética que aparece reflejada en las
actividades anuales del ERSeP, se advierte que la posibilidad que un solo
Ente, con una sola estructura organica a cargo de Gerencias y bajo la res-
ponsabilidad de un solo Directorio, resulta claramente contradictorio con
el principal motivo que diera origen, a partir de los noventa, a la apariciéon
de Entes reguladores.

Y tal motivo consistio en la necesidad de especializacion de la es-
tructura estatal impuesta por la especializaciéon del mercado en los respec-
tivos sectores de prestacion del servicio publico, el cual exigia un ejercicio
del poder de policia especifico y diferenciado.

Las observaciones precedentes tienen su fundamento en que la
legitimacion de los 6rganos de regulacion estatal depende de su raciona-
lidad y eficacia, y esto, de su experticia e independencia, independencia
inclusive entre los mismos érganos regulatorios, y depende de la distancia
que guarden de estructuras administrativas que tiendan a reproducir un
Estado descomunal, cuyo colapso ya hemos experimentado.
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LA GRATUIDAD DE LOS ESTUDIOS DE GRADO EN
LA UNIVERSIDAD NACIONAL DE CORDOBA

Horacio Javier Etchichury»

Resumen: El trabajo revisa la constitucionalidad de la Ordenanza 5/90 de la
Universidad Nacional de Cérdoba. Luego de describir el contenido central
de lanorma, este trabajo analiza la relacién entre ella y los principios de gra-
tuidad y equidad y el de progresividad, todos ellos insertos en el texto consti-
tucional. Asimismo, se examina la articulacién entre la ley de Educacién Su-
perior yla norma universitaria. Como resultado de los argumentos ofrecidos,
se sostiene que la ordenanza no guarda coherencia con las disposiciones de
la Constitucién Nacional ni con las de la ley de Educacién Superior.

Palabras clave: Educacion Superior - Gratuidad - Equidad - Progresividad.
1-Introduccidn.

Nuestra universidad tiene en vigencia, desde hace casi veinte anos,
un sistema de contribucién estudiantil, a través de la Ordenanza 5/90. En el
presente trabajo, revisamos su contenido y seflalamos las distintas razones
por las que consideramos que dicha norma es inconstitucional.

1. Sancién y contenidos

La Ordenanza 5/90 fue aprobada por el Honorable Consejo Supe-
rior de la Universidad Nacional de Cérdoba en su sesién del 18 de mayo
de 1990. Concebida en el marco de una crisis econdmica y fiscal deriva-
da de la hiperinflaciéon de 1989, la ordenanza se presenta en sus vistos y
considerandos como una medida “urgente” para “mantener la actividad
universitaria” frente a las “severas restricciones presupuestarias impuestas
por el Estado Nacional”.

Su art. 1° establece una “contribucién” que deben pagar los es-
tudiantes de la UNC. El pago tiene cardcter obligatorio, segiin resulta del
juego armonico de distintos elementos de la norma. En primer lugar, no

* Doctor en Derecho y Ciencias Sociales, Universidad Nacional de C6rdoba (UNC). Master
of Laws, Yale Law School. Profesor asistente de Introduccién al Derecho y profesor ayudan-
te “A” de Derecho Constitucional, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, UNC. Profesor
asistente de Epistemologia de las Ciencias Sociales, Escuela de Ciencias de la Informacién,
UNC. Correo electrénico: etchichury@hotmail.com.
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se califica a la contribucién como voluntaria en ninguna parte del texto.
Por otra parte, el art. 7° crea un régimen de eximiciones, lo que —contrario
sensu— define la obligatoriedad como regla. Las excepciones se conceden
ante la “imposibilidad” de pago. No hay derecho a eximirse por voluntad
propia, sino que el estudiante debe hallarse impedido de abonar. El otorga-
miento de eximiciones queda en manos del Rector y los Decanos.

La ordenanza introduce una distincién entre estudiantes argenti-
nosy no argentinos. En efecto: segin el mismo art. 7°, “ningtn estudiante
argentino estaré obligado a dejar sus estudios por imposibilidad de pago”.
Las eximiciones, por lo tanto, se limitan a este grupo nacional. El texto in-
dica —una vez mas, contrario sensu— que personas de otra nacionalidad
si deberan abandonar sus estudios ante la imposibilidad de cumplir con la
contribucién.

Lo recaudado se destina a “complementar exclusivamente los ser-
vicios paraeducativos” (art. 1°), definidos como “los insumos necesarios
para los trabajos prdcticos, para la limpieza de aulas y servicios sanitarios,
materiales educativos, mantenimiento del sistema de iluminacion, ma-
teriales bibliogréficos, biblioteca y servicio de computaciéon” (art. 2°). Se
trata de gastos corrientes, que deben solventarse mes a mes de modo cons-
tante.

En cuanto al monto, la ordenanza fija un limite maximo: la con-
tribucién anual de los estudiantes argentinos no puede superar el sueldo
mensual bésico de un Auxiliar de Segunda de dedicacién simple (art. 8°).
Este limite se aplica segtin un criterio de nacionalidad, de modo que la nor-
ma habilita a imponer contribuciones més onerosas (en rigor, sin un tope)
a los extranjeros.

Un Comité de Asignaciones integrado por dos representantes
docentes y dos estudiantiles (arts. 3°y 4°) propone al Consejo Directivo
de cada Facultad cémo usar los fondos. El Consejo aprueba en cada
caso las propuestas, que deben venir avaladas por al menos uno de los
dos delegados del alumnado. Un banco oficial recauda las contribucio-
nes, y entidades sin fines de lucro quedan a cargo de ejecutar lo recau-
dado (art. 6°).

Este sistema, genéricamente conocido como “contribucién estu-
diantil’} se halla vigente desde 1990. Cabe senalar, aunque no constituye
el centro del presente trabajo, que en algunas unidades académicas, la
resistencia del alumnado condujo, gradualmente, a su eliminacién o re-
duccién a montos simbdlicos no obligatorios. En otras, por el contrario,
la contribucién se mantiene como una fuente relevante de ingresos y el
monto se actualiza periddicamente, sin flexibilizar su cardcter obligato-
rio.
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2. Argentinos y extranjeros

Una primera objecién constitucional, por supuesto, se halla en
el trato diferenciado a los extranjeros. El presente trabajo se centra en la
cuestion de la gratuidad; sin embargo, aqui sefialamos algunos argumen-
tos contra este tratamiento diverso.

El articulado divide a los estudiantes en argentinos y no argenti-
nos; es decir, distingue a partir de la nacionalidad, un criterio generalmen-
te prohibido en los instrumentos internacionales de derechos humanos'.
Los estudiantes no argentinos se hallan en desventaja de dos formas: 1) no
se les garantiza que no deberdn abandonar sus estudios si no pueden pagar
la contribucién; 2) se permite fijarles un monto de contribucién maés alto
que el correspondiente a las personas argentinas.

En defensa de la disposicidn, puede argumentarse que resulta 16-
gico cargar con una obligacién mayor a quienes no han contribuido a lo
largo de sus vidas (o por medio de sus familias) al erario ptblico que sos-
tiene a las universidades nacionales, o a quienes —luego de sus estudios—
regresaran a su pais de origen y no devolveran a la sociedad argentina lo
invertido en ellos, a través de sus conocimientos o habilidades.

Este argumento parte de una confusidn inicial: concibe los dere-
chos (en este caso, el derecho a la educaciéon) como una especie de prés-
tamo que la comunidad reclamard mads tarde. Por el contrario, los dere-
chos constitucionales no se hallan sujetos a semejante condicidn. De otro
modo, sélo corresponderia brindar abogado defensor gratuito (CADH,
art. 8°.2) alos acusados que sean realmente inocentes, o libertad de expre-
sién (CADH, 13) a quienes tengan algo verdaderamente valioso para decir.
Los derechos no ganan su validez a partir de sus resultados, ni representan
una acreencia de la sociedad frente al individuo.

Pero no acaba alli el problema: la distincidn fijada en la ordenanza
presupone que las personas no argentinas tienen una relacién transitoria
con el pais o con sus universidades. Semejante presuncién resulta injus-
tificada: la simple condicién de extranjero no permite inferir el lapso de
residencia cumplido o proyectado. En el marco de la ordenanza, estd en
igual situacién una persona no argentina que lleva treinta afos viviendo
en el pais y otra que lleg6 hace treinta dias, siempre y cuando la primera no
se haya naturalizado.

De modo que la distincién podria objetarse, inicialmente, sobre
bases de razonabilidad (CN, art. 28). La razonabilidad exige guardar pro-
porcionalidad al momento de limitar derechos por via reglamentaria (una

! Véase, por ejemplo, el articulo 2°.1 de la DUDH, el art. 1° de la CADH, el art. 2°.2 del PDESC
y el 20.1 del PDCP, entre otros.
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funcion legislativa, segin Quiroga Lavié?). Segtin ha dicho reiteradamen-
te nuestra Corte Suprema, el principio de razonabilidad exige relacionar
“los medios elegidos con los propoésitos perseguidos”®. Gelli sostiene que
una decisiéon razonable debe guardar: 1) una proporcién entre los medios
y los fines, segtn fij6 la Corte en “Inchauspe” (1944)% y 2) una relacién
causal entre la limitacién de derechos y el objetivo buscado, tal como el
alto tribunal senal6 -por ejemplo- en “Irizar” (1996)°. En el caso de la
ordenanza bajo andlisis, no se halla una relacién proporcional entre la
diferencia de trato establecida y los supuestos objetivos de proteccién al
erario publico. Se incluye dentro de la clase menos favorecida (los no ar-
gentinos) a personas que bien pueden haber contribuido durante largos
anos al tesoro estatal. Dicho de otra forma, la categoria resulta sobrein-
clusiva: abarca mas casos de los que corresponderia a la luz del objetivo
que podemos presumir.

Sin embargo, el trato diferenciado resulta atin més cuestio-
nable por afectar a extranjeros. Este grupo recibe una proteccién es-
pecial de nuestra Constitucién. El art. 20 de la ley suprema consagra
la igualdad con los nacionales en materia de derechos que no sean
politicos; y por otra parte, el art. 14 garantiza derechos a todos los
“habitantes’, sin distincién de nacionalidad. En “Repetto” (1988)¢, la
Corte declaré inconstitucional la exigencia de ser argentino para ser
maestro preescolar. Diez afios mas tarde, en “Calvo y Pesini” (1998)7,
el maximo tribunal declaré por unanimidad la inconstitucionalidad
de una norma provincial (el art. 15 de la ley 7625 de la Provincia de
Cordoba) por exigir la condicién de “argentino” para el desempeno de
profesiones en el ambito de la salud publica provincial, consideran-
do que dicho requisito no constituia una razonable reglamentacién
del principio de idoneidad violando asi la regla de equiparacién entre
nacionales y extranjeros para el desempeno de sus profesiones consa-
grada en el articulo 20 de la CN. La Corte instaura a partir de este fallo
el criterio de presuncién de inconstitucionalidad de normas que esta-

2 QUIROGA LAvIE, HUMBERTO, Constitucion de la Nacion Argentina. Comentada, 32 ed., Zava-
lia, Buenos Aires, 2000, pag. 159.

3 “Irizar, José M. ¢/ Provincia de Misiones’, 12 de septiembre de 1996; Fallos, 319:1934 (en ade-
lante, “Irizar” [1996]), voto de la mayoria, considerando 8, con citas concordantes de Fallos,
160:247, 171:349 y 243:98

* “Inchauspe Hnos. ¢/ Junta Nacional de Carnes’, 1 de septiembre de 1944; Fallos, 199:483.

° Gelli, 2005: 331. En un sentido similar, Bidart Campos, 1991: 407.

6 “Repetto, Inés Marfa c/ Bs. As. Prov. de s/ inconstitucionalidad de normas legales’, 8 de no-
viembre de 1988; Fallos, 311:2272.

7 “Calvo y Pesini, Rocio ¢/ Cérdoba, Provincia de s/ amparo’, 24 de febrero de 1998; Fallos,
321:194.
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blecen discriminaciones entre ciudadanos y extranjeros para el goce
de derechos en el territorio argentino®.

En virtud de esta especifica proteccidn constitucional, resulta in-
justificada la carga adicional para los extranjeros permitida por los articu-
los 7°y 8° de la ordenanza.

3. La gratuidad en la educacién superior

La ordenanza 5/90 aparece en contradiccién con otro principio
constitucional: el de la gratuidad (progresiva) en la educacién publica es-
tatal.

Este principio deriva de dos clausulas principales. Por una parte,
el inciso 19 del art. 75 ordena al Congreso “garanti[zar| los principios de
gratuidad y equidad de la educacién puiblica estatal” en la legislacién sobre
la materia. Por otra, el art. 13 del PDESC (dotado de jerarquia constitucio-
nal) reconoce el derecho de toda persona a la educacion, precisando que
la de nivel superior “debe hacerse igualmente accesible a todos, sobre la
base de la capacidad de cada uno, [...] en particular por la implantacién
progresiva de la ensefianza gratuita” En el art. 75, la gratuidad no distingue
niveles: toda la educacién publica estatal es gratuita. El PDESC, en cambio,
distingue la situacién del nivel superior, donde permite que la gratuidad se
implemente de modo progresivo. Esto se dirige a garantizar la accesibili-
dad econdmica a la educacidn, un aspecto que integra las obligaciones de
cada Estado parte del PDESC, seguin ha establecido el Comité de Derechos
Econodmicos, Sociales y Culturales®.

4. Gratuidad y equidad

La ordenanza 5/90 crea una obligacién de pago para quienes ejer-
cen su derecho a la educacidn superior en una institucién publica estatal.
De esta forma contradice el principio de gratuidad.

Sin embargo, podria defenderse la norma a partir del principio
de equidad, también consagrado en el art. 75 inc. 19 (aunque ausente en
el PDESC). Siguiendo esta linea, se afirmaria que la equidad introduce li-

8 La situacion de los extranjeros también se plante6 en “Reyes Aguilera, Daniela ¢/ Estado
Nacional’, 4 de septiembre de 2007; Fallos, 330:3853 [en adelante, “Reyes Aguilera” (2007)].
Alli la Corte rechazé que para conceder una pensién a una nifa extranjera discapacitada,
se le exigiera un plazo de residencia de 20 afios en el pais, cuando a los argentinos nativos
o naturalizados se les requiere sé6lo 5 afos. Sin embargo, solamente dos ministros fundaron
su decision en la prohibicién del trato discriminatorio a los extranjeros. El resto sostuvo que
el plazo era demasiado extenso (mas alld de que se aplicara s6lo a un grupo) y ello lo hacia
irrazonable.

® Véase la Observacion General (OG) del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Cultu-
rales nim. 13 (1999), pérr. 6. E1 Comité es el rgano de aplicaciéon del PDESC.
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mites a la gratuidad, abriendo la posibilidad de imponer contribuciones a
quienes pueden pagarlas. La equidad, entendida en general como una jus-
ticia del caso concreto', permitiria que personas con recursos econémicos
aporten dinero para asegurar la existencia del sistema educativo. Dicho de
otra forma: la gratuidad no alcanzaria a todos, sino que podria excluir a
ciertos grupos con capacidad contributiva'.

Pero esta interpretacion presenta problemas. Como objecién prin-
cipal, sefialamos que no se comprende por qué un concepto como “gratui-
dad” podria tomarse de forma parcializada o reducida, convirtiéndose en
“onerosidad moderada’; o algo similar. Segtin Bidegain, la Corte Suprema
ha fijado la pauta de “atenerse a los textos’, ddndole a las palabras el senti-
do “que tienen en la vida diaria’; sin suponer que hay palabras superfluas,
o que deben ignorarse o considerarse no escritas'?. Siguiendo esta linea, la
nocién de gratuidad no permite lecturas parciales: la onerosidad, en cual-
quier extension, excluye la gratuidad. Su eliminacién no podria presentar-
se como una regulacién razonable (CN, art. 28) ya que no se trata de una
reduccién proporcional ponderable con relacidén al fin buscado (por ejem-
plo, mantener funcionando el sistema educativo). La idea de proporcién
queda descartada con nociones como “gratuidad’; que s6lo pueden tener
vigencia completa, y no parcial. Tomar “equidad” como la llave para eli-
minar la gratuidad volveria superflua la inclusién de este dltimo principio.

Por otra parte, la ordenanza misma, tal como estd redactada, ofre-
ce problemas particulares. La distincién entre estudiantes con capacidad
contributiva y sin ella abre la puerta a una practica estigmatizante'®, a sa-
ber, la de revisar las condiciones materiales de vida del alumnado. Quien
alegue no poder cumplir con la ordenanza debe allanarse a que se verifi-
que su grado de imposibilidad, esto es, su nivel de pobreza. Cabe agregar
que, en muchos casos, esas constancias requieren la inspeccién de las con-
diciones de vida privada, la visita al hogar y otros elementos que integran

10" Asi esta definida en “Estado Nacional (Ministerio de Cultura y Educacién de la Nacién) for-
mula observacion a los Estatutos de la UNC —art. 34, ley 24.521—) 24 de mayo de 1999; Fallos,
322: 875 [en adelante, “UNC” (1999)], voto de la mayoria, considerando 11.

' Esta interpretacion, favorecida en Gelli, Maria Angélica, Constitucion de la Nacion Argenti-
na. Comentada y concordada, 32 ed., La Ley, Buenos Aires, 2005, pag. 697.

12 BIDEGAIN, CARLOS MARIA, Curso de derecho constitucional, tomo I, Abeledo-Perrot, Buenos
Aires, 1994, pag. 78. En materia de derechos sociales, la Corte hizo explicito uso de este crite-
rio al distinguir entre las expresiones “proteccion contra el despido arbitrario” y “estabilidad
del empleado publico’, incluidas en el art. 14 bis; véase “Madorran” (2007), voto de la mayoria,
considerando 5. Este criterio se reitera en “Gentini” (2008), voto de la mayoria, considerando
12. Ver Fallos, 330:1989 y 331:1815.

3 Una preocupacién semejante, en LEMA ANON, CARLOS, “Derechos sociales, ;para quién?
Sobre la universalidad de los derechos sociales’, Derechos y Libertades, Epoca II, ntim. 22, Ma-
drid 2009, parag. IIL.1.
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el estudio “socioambiental”!*. El resultado de esa investigacién constara en
un certificado que se integrard a expedientes publicos y sefialara a deter-
minadas personas como el grupo de impedidos econdmicos. Esto afecta,
ciertamente, el derecho a ser tratado como un igual por parte de la uni-
versidad, y a participar sin marcas discriminatorias en la vida académica.
Ademaés, resulta injustificado presumir la capacidad de pago, cargando a
quien la niegue la obligacién de probar la incapacidad. Si el principio es la
gratuidad, yla equidad habilita el cobro para casos concretos, la ordenanza
parte del lado opuesto: se presume que todos pagan y la gratuidad repre-
senta la excepcion.

Por otra parte, laadmisidn de contribuciones “equitativas” en el ni-
vel universitario permitiria introducir normas semejantes en la ensenanza
media o primaria. No hay argumentos que justifiquen limitar la equidad a
la educacidn superior. No puede presumirse que el alumnado de ese nivel
(o sus familias) tenga mayor capacidad adquisitiva que el de los demas.

En general, la propuesta de limitar la gratuidad educativa a quie-
nes no pueden pagar se integra en las estrategias de “focalizacién” de las
politicas sociales. Consiste en concentrar (o “enfocar”) esas politicas sobre
los grupos que se hallan en la indigencia més extrema. Durante la década
de 1990 el BM impuls6 estos planteos, incluso proponiendo el arancela-
miento de la educacidn yla salud'®, para hacer mas eficiente el gasto social.
Actualmente, el Banco Mundial (BM) no mantiene esta propuesta para la
educacién primaria, pero si en los niveles secundario y terciario; ademas,
promueve techos salariales para los maestros'®. La nocién de derechos, en
cambio, supone que la provisién de salud y ensefnianza deben financiarse a
través de impuestos generales’, para asegurar que los mas pobres queden
efectiva y autométicamente exentos sin necesidad de los trdmites para lo-
grar una excepcion.

Sin embargo, esta eficiencia se orienta a garantizar el ahorro fiscal
para el cumplimiento de compromisos externos'?, y no para garantizar la
vigencia mds extendida del conjunto de derechos sociales. Como sefiala

4 A modo de ejemplo, remitimos a la descripcién que la Corte Suprema hace de la “serie
minuciosa y detallada de diligencias’, destinadas a comprobar la situaciéon de quien solicita
una pension no contributiva por incapacidad para trabajar; la investigacion se lleva adelan-
te incluso en el domicilio del solicitante; véase “Reyes Aguilera” (2007), voto de la mayoria,
considerando 5.

15 Véase, por ejemplo, BANCO MUNDIAL, World Development Report 1994: Infrastructure for
Development, Washington (D.C.), Banco Mundial, 1994, pag. 31.

6 ABOUHARB, M. RODWAN, Y CINGRANELLI, DAVID, Human rights and structural adjustment,
Cambridge University Press, Cambridge (GB), 2007, pp. 65-66.

7 BEITER, KLAUS, The international protection of the right to education by international law,
Martinus Nijhoff, Boston, 2006, pag. 490.

* ABOUHARB, M. RODWAN, Y CINGRANELLI, DAVID, op. cit., pag. 3.
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acertadamente Lema Anon, los impulsores de la “focalizaciéon” dan por
sobreentendido que la adquisicidn de salud, educacién o vivienda se pro-
duce naturalmente a través del mercado, y que sélo subsidiariamente se
obtienen bajo la forma de derechos sociales a través de una prestacion del
Estado. Esto implica dar por supuesto que estos bienes tienen el cardcter
de mercancia®. En el caso de la Constitucidn argentina, la educacién esta-
tal (de todos los niveles) claramente se integra en el conjunto de derechos,
y no de bienes de mercado. El art. 13 del PDESC refuerza esta nocion.

Para evitar estos problemas, corresponde encontrar una interpre-
tacién de “equidad” que no niegue la gratuidad, sino que la complemente.
Tal interpretacion no significaria recortar la gratuidad (volviéndola “one-
rosidad”), sino fortalecerla. De esa forma, la justicia del caso concreto be-
neficiaria a quienes no logran acceder a la educacién superior aun en un
régimen de gratuidad. Esta segunda manera de entender la relacién entre
gratuidad y equidad se halla, precisamente, en la intervencién del miem-
bro informante Rodriguez durante la Convencién constituyente de 1994.
Afirma el convencional: “[...] la gratuidad no serd una mera técnica para al-
canzar para alcanzar la igualdad de oportunidades, sino una técnica abso-
lutamente insustituible. [...] El principio de equidad [...] impone al Estado
la carga de proveer a los habitantes de los medios suficientes para acceder
ala educacion gratuita.”’.

Bajo esta interpretacién®, la equidad implicaria la provisién de
ventajas adicionales, tales como ayudas alimentarias, becas de materia-
les o subsidios para el cuidado familiar. De esta manera, no se violenta el
sentido comun del término “gratuidad” y a la vez se incorpora la nocién
de “equidad” como justicia anclada en las circunstancias concretas. Su
combinacién da como resultado la vigencia mds plena del derecho a ac-
ceder a la educacion superior, y no su recorte ni su sujecion a certificados
de pobreza, ni su conversion en una mercancia que “por naturaleza” debe
pagarse.

La Corte argentina ha presentado su propia lectura de la cuestién
en “UNGS” (2008). Alli, convalidé el estatuto de la Universidad Nacional
de General Sarmiento, que no incluye la nocién de “equidad” en su texto.
Sostuvo que la mencidn explicita no era necesaria®.

19 LEMA ANON, CARLOS, op. cit., parag. [ y IIL.1.

2 Citado en “UNC” (1999), voto de la mayoria, considerando 8; el texto se halla en el Diario
de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente de 1994, pag. 3181.

2 Gelli resena esta interpretacion, pero la descarta; véase GELLI, MARfA ANGELICA, op. cit.,
pégs. 696-697.

22 Revirtié asf la postura anterior, adoptada por la mayoria de la anterior integracién de la
Corte en “UNC” (1999). Esa decision obligé a la UNC a incorporar la palabra “equidad” en su
Estatuto.
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Sin embargo, la decisién en “UNGS” (2008) deja algunos puntos
problemadticos. Luego de transcribir la cita del convencional Rodriguez, la
mayoria del tribunal adopta un criterio diferente sobre el juego entre gra-
tuidad y equidad. Sostuvo que no se violenta la “relacién arménica” entre
ambas cuando “por aplicacién del principio de equidad y para lograr la
igualdad real de oportunidades [...] se dispusiere recurrir a contribuciones
o canones[...], con el fin de instrumentar un sistema de educacién superior
que efectivamente posibilite que los sectores més postergados en lo eco-
ndémico tengan acceso real a las carreras de pregrado y grado”?. En otras
palabras, no sostiene que la equidad agregue ventajas a quienes las nece-
siten para poder aprovechar integralmente la gratuidad. Por el contrario,
permite imponer contribuciones, siempre que tengan la finalidad de apor-
tar a que sectores de bajos ingresos puedan ingresar a la universidad. Esto
significa, en los hechos, adoptar un programa redistributivo muy limitado:
tomar fondos de cierta parte del estudiantado para transferirlos a otra mas
pobre. Huelga senalar que esto evade la redistribucién mas amplia, desde
los estratos de mayor riqueza (que asistan o no a la universidad) hacia el
alumnado de menores recursos. El problema central de la interpretacion
propuesta por esta mayoria de la Corte es que no logra dar vigencia simul-
tdnea a las nociones de gratuidad y equidad: la primera cede a favor de
la segunda. La hermenéutica adoptada por el convencional Rodriguez, en
cambio, habilita la coexistencia plena de ambos conceptos. Por ello resulta
mas incomprensible que, después de citar extensamente esa intervencion
del convencional, la Corte tome una postura diversa, sin argumentar ese
apartamiento.

Sin embargo, ni siquiera las conclusiones de la Corte Suprema en
“UNGS” (2008) logran justificar la ordenanza 5/90. Aun si aceptaramos la
posicion del Alto Tribunal en la materia, la norma de la UNC bajo andlisis
no queda abarcada en el marco de lo permisible. Los fondos percibidos
como contribucién estudiantil no se destinan a asegurar el ingreso de es-
tudiantes menos pudientes. Nada en el articulado de la ordenanza dispo-
ne el uso de los recursos para desarrollar programas de inclusién o becas.
El objetivo, como se sefiala en los considerandos de la norma, consiste en

2 “Estado Nacional - Ministerio de Culturay Educacién ¢/ Universidad de General Sarmiento
s/ res. (au) N° 6/99 H.A.U. —aplicac. Ley 24.521—’, 6 de mayo de 2008, expte. E. 129. XL. [en
adelante, “UNGS” (2008)], voto de la mayoria, considerando 9. Una postura similar se halla
en “UNC” (1999), voto de la mayoria, considerandos 12 y 13. Alli, la mayoria sostiene que
“una afirmacion excesiva de la igualdad puede dar lugar a un individualismo donde cada
cual reivindique sus derechos sin querer hacerse responsable del bien comun”; por lo tanto,
la equidad, fundada en la solidaridad y la colaboracién (no incluidas en el texto constitucio-
nal), justifica la imposicién de contribuciones a los alumnos “que pueden hacerlo’, o “que
mas tienen”.
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preservar el funcionamiento de la institucién, y no en abrirla a sectores
postergados o desfavorecidos.

5. Gratuidad y progresividad

Ahora bien: supongamos que la equidad funcionara como argu-
mento, o bien que aceptaramos que comprar insumos “paraeducativos”
sirve —de alguna forma indirecta— para que estudiantes mas pobres in-
gresen a la Universidad.

Aun en ese caso, la ordenanza todavia seria inconstitucional, por
afectar el principio de progresividad, consagrado en el art. 2° del PDESC.
Segun este principio, cada Estado “se compromete a adoptar medidas |...]
para lograr progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive
en particular la adopcién de medidas legislativas, la plena efectividad de
los derechos aqui reconocidos” El art. 11.1 del Pacto, por su parte, incluye
el derecho “a una mejora continua de las condiciones de existencia’; lo que
también sirve de base a la progresividad. En cuanto al derecho a la educa-
cion superior, el art. 13 del Pacto establece la “implantacién progresiva de
la ensefianza gratuita” como una manera de garantizar este derecho. De
modo que, en principio, cualquier norma que reduzca la gratuidad atenta
contra el PDESC.

Una medida regresiva es la que “empeora el nivel de ejercicio o el
goce de un derecho”?. Abramovich y Courtis, por su parte, definen a una
norma como regresiva respecto de otra cuando “el grado de efectividad del
derecho social reglamentado [...] resulte menor al que habia alcanzado |...]
antes de la sancién de esa norma. Esto es, cuando la norma impugnada
limite, restrinja o reduzca la extension o el sentido de un derecho social,
o le imponga a su ejercicio condiciones que con anterioridad no debian
sortearse”?.

No es dificil comprender que la ordenanza 5/90 establece una con-
dicién que debe cumplir cada estudiante para poder acceder plenamente a
su derecho a la educacion superior. Para determinar su caracter regresivo,
debe precisarse si la exigencia de pago representa un retroceso frente a la
situacion existente antes de su aprobacidn.

2 SEPULVEDA, MAGDALENA, “La interpretacién del Comité de Derechos Econdmicos, So-
ciales y Culturales de la expresion ‘progresivamente”, en CHRISTIAN COURTIS (compilador),
Ni un paso atrds. La prohibicion de regresividad en materia de derechos sociales, Editores del
Puerto, Buenos Aires, 2006, pag. 132; esta autora elabora su definicion a partir de las OG del
Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas.

% ABRAMOVICH, VICTOR, Y COURTIS, CHRISTIAN, Los derechos sociales como derechos exigibles,

Trotta, Madrid, 2002, pag. 112.
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A primera vista, la ordenanza es regresiva. Antes de su vigencia, no
era necesario pagar para ejercer el derecho a la educacién superior; luego
de su aprobacidn, se debe abonar la contribucién o gestionar una excep-
cién por imposibilidad de pago (esto tltimo sélo es viable si se trata de un
estudiante argentino).

Para confirmarlo, describamos cudl era el nivel de gratuidad exis-
tente en 1990, afio de aprobacion de la ordenanza 5/90. En ese tiempo, no
existia la garantia de gratuidad en la Constitucién nacional: el actual art. 75
inc. 19 se incorpord en la reforma de 1994.

La gratuidad se hallaba consagrada, sin embargo, en el mismo
PDESC. Este Pacto fue aprobado por el Congreso argentino a través de
la ley 23.313, sancionada en abril de 1986, y pocos meses después el Go-
bierno deposité el instrumento de ratificacién. Ello le daba, aun bajo la
Constitucion de 1853, jerarquia al menos igual a la de las leyes?®, en vir-
tud del art. 31. Por lo tanto, la linea de base para determinar la regresivi-
dad se halla en la situacién existente en 1986, y s6lo cumplen con el Pacto
aquellas normas que amplian la vigencia alcanzada en aquel afio (esto es,
que representan un progreso). La ley 23.569, aprobada en 1988, establece
hacia el futuro la gratuidad de la ensefianza universitaria por lo menos en
el nivel de grado. En su art. 3¢ inc. h), esta norma prohibe arancelar los es-
tudios de grado (art. 3¢ inc. h).

Reiteramos la sucesién cronolégica: principio de progresividad del
PDESC, en 1986; gratuidad del nivel universitario de grado (al menos), en
1988; contribucidén estudiantil de la UNC, en 1990. Claramente, la orde-
nanza constituye un retroceso. Establece una contribucién en un nivel que
una ley anterior definfa como gratuito®. Por ello, la ordenanza ya era regre-
siva en 1990%, y esto la invalida bajo la vigencia del PDESC.

% La reforma de 1994 especifico, en el art. 75, inc. 22, la jerarquia de los tratados internacio-
nales, asigndndoles un rango superior al de las leyes. En el caso del PDESC, esa misma dispo-
sicién le da jerarquia constitucional.

¥ Por supuesto, también podria aducirse que la ley 23.569 tiene jerarquia superior a la de una
ordenanza universitaria. Sin embargo, ese argumento pone en tension la nocién de autono-
mia universitaria. Creemos que basta con examinar la cuestion a la luz del principio de pro-
gresividad para comprender que la ordenanza bajo analisis significa un paso atrds prohibido
por el PDESC vigente desde 1986.

%Y sin dudas, es regresiva hoy. La gratuidad se consagré luego expresamente para todos
los niveles educativos estatales a través del art. 39 de la ley 24.195 (o Ley Federal de Educa-
cién) sancionada en 1993. Cabe aclarar que ese mismo articulo autoriza a las universidades
a “disponer de otras fuentes complementarias de financiamiento que seran establecidas por
una ley especifica, sobre la base de los principios de gratuidad y equidad” Sin embargo, estas
fuentes no pueden consistir en aranceles estudiantiles. La gratuidad fijada al comienzo del
articulo impediria darle ese sentido al concepto de “fuentes complementarias”. Si el legisla-
dor hubiera querido autorizar esa modalidad de financiamiento, la habria especificado para
marcar una excepcion al criterio general.
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6. Gratuidad y Ley de Educacion Superior

Por ultimo, aun dejando de lado los argumentos constitucionales
expuestos, la ordenanza 5/90 tampoco resulta admisible bajo el marco de
la Ley de Educacién Superior vigente (ley 24.521, sancionada en 1995).

En efecto: esta ley permite (no obliga) a las universidades percibir
“contribuciones o tasas por los estudios de grado’, pero éstas “deberan des-
tinarse prioritariamente a becas, préstamos, subsidios o créditos u otro tipo
de ayuda estudiantil y apoyo didéctico”; la norma agrega que esos fondos
recaudados “no podran utilizarse para financiar gastos corrientes” (art. 59
inc. ¢). La ley autoriza a crear contribuciones; pero fija ciertas condiciones
en cuanto al destino de los fondos. Silas universidades no desean cumplir
esos requisitos, entonces pueden abstenerse de imponer aranceles.

Aqui nos interesa sefnalar que esta disposicién de la ley 24.521
viola, a nuestro juicio, la nocién de gratuidad progresiva consagrada en la
Constitucion y los instrumentos de igual jerarquia, tal como expusimos en
los apartados anteriores.

Pero aun si admitiéramos la validez de esta cldusula de la Ley de Edu-
cacidén Superior, la ordenanza 5/90 no resulta aceptable. En primer lugar, por-
que no destina lo percibido a ayudas estudiantiles como prioridad. Mds aun:
no se menciona tal objetivo en absoluto. En segundo lugar, porque -en directa
contradiccion con lo establecido en el art. 59 citado- se asignan los fondos a
cubrir gastos corrientes (la adquisicién de insumos “paraeducativos”).

7. Conclusién

En los apartados precedentes, hemos expuesto las razones por las que
sostenemos que la Ordenanza 5/90 resulta inconstitucional. Afirmamos que
afecta el principio de gratuidad consagrado en el art. 75 inc. 19 de la Consti-
tucién y en el art. 13 del PDESC, dotado de igual jerarquia. Sostenemos que
el principio de equidad, correctamente interpretado, no logra justificar el co-
bro de contribuciones. Agregamos también que, aun bajo interpretaciones
restrictivas de la gratuidad, la ordenanza bajo estudio violenta el principio de
progresividad establecido en el PDESC, ratificado por nuestro pais en 1986. El
cardcter regresivo se constata al verificar que la gratuidad para el nivel univer-
sitario (al menos, de grado) quedo establecido en 1988, por la ley 23.569. De
esta forma, la aprobacion de la ordenanza bajo andlisis en 1990 significé un re-
troceso. Por dltimo, sefialamos que ni siquiera laley 24.521 (o ley de Educacion
Superior) logra dar cobertura a la ordenanza, ya que los fondos recaudados
por la UNC no se destinan a los fines exigidos por la ley nacional.

Estos argumentos demuestran, en nuestra opinion, la inconstitu-
cionalidad de la ordenanza 5/90.



APROXIMACION A LA INSTITUCIONALIZACION AMBIENTAL

Marta Susana Julid

Resumen: En el presente trabajo se reflexiona a partir de un conjunto de
conceptosy perspectivas de analisis de la cuestién ambiental, desde las cien-
cias sociales en general y del derecho en particular, sobre algunos aspectos
de la institucionalizacién de la temédtica ambiental en Argentina.

Se realiza una aproximacién al desarrollo institucional alcanzado en la Na-
cién y las provincias, los modelos utilizados, las principales tendencias que
se observan para concluir sobre los principales compromisos ambientales
asumidos por las instituciones ambientales actuales.

Palabras claves: derecho ambiental - institucionalidad ambiental - gestién
ambiental.

Introduccion

En el presente articulo nos proponemos reflexionar sobre algunos
conceptos que integran la cuestion ambiental actual y forman parte de la
construccién de nuevas perspectivas en materia ambiental.

A partir de las relaciones que establece el hombre con su entorno y
las multiples visiones que han dado cuenta del estado, tipo y modalidades
de dichasrelaciones, por una parte y las demandas hacia las ciencias socia-
les en general y el derecho en particular de tomar en cuenta estas relacio-
nes, los conflictos y los diferentes marcos en que se desarrollan.

En primer término nos aproximamos a algunas perspectivas de
analisis sobre las relaciones del hombre con el ambiente que hacen hinca-
pié en la inclusién de las relaciones de poder que se establece y los conflic-
tos como parte ineludible de su estudio.

En segundo lugar la institucionalizacion de la tematica ambiental,
el alcance y significado actual y la importancia de tenerla en cuenta para
abordar las situaciones ambientales.

*Dra. Marta Susana Julid, Abogada, Doctora en Derecho y Ciencias Sociales de la Uni-
versidad Nacional de Cérdoba, Investigadora del CIJS, Miembro del Instituto de Derecho
Ambiental y de los Recursos Naturales de la Academia Nacional de Derecho y docente en
distintas Maestrias sobre temdticas ambientales en Cérdoba, Santa Fe, y Catamarca.
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En tercer término el origen y desarrollo de la institucionalidad am-
biental en Argentina y la configuracién de modelos institucionales ensa-
yados.

Para finalizar con una caracterizacién de la institucionalidad am-
biental en la gestién gubernamental actual.

Las relaciones del hombre con el ambiente

La primera aproximaciéon que tenemos con el ambiente como tema
objeto de interés nos vincula como individuos insertos en el mismo o nos
enfrenta a situaciones a resolver como partes de un sistema que aspiramos
conocer y comprender.

Para las diversas disciplinas que lo estudian no ha sido sencillo
formular explicaciones para comprender el ambiente, conceptualizar su
alcance y significado, atendiendo al cardcter complejo de los problemas
que lo conforman y las multiples relaciones que hay que tener en cuenta.

Preguntarse cdmo observar las relaciones del hombre con su en-
torno ha sido una forma de explicar por parte de los autores las relaciones
sociedad-naturaleza dando lugar a la comprension de las acciones e inte-
racciones que se desarrollan en los sistemas socio- ambientales’.

Las descripciones estuvieron centradas en el hombre como parte
del entorno, en sus primeros intentos, estableciendo las relaciones natu-
rales como especie con relacion al resto de las especies, sin profundizar
sobre las relaciones sociales, s6lo en los impactos que sus formas de asen-
tamiento y actividades producen sobre el ambiente.

A medida que se avanza en el abordaje de problemas ambientales
y se analizan las dimensiones sociales del problema, las relaciones que se
resaltan son diferentes y se inicia un estudio sobre relaciones y conflictos
donde las ciencias sociales tienen un rol importante.

En las relaciones a profundizar se plantea que: “Son las relaciones
sociales de poder las que regulan el acceso, la disponibilidad y la utiliza-
cién delos elementos de la naturaleza. Esta regulacion realimenta el poder,
y divide alas sociedades en funcién de esas disponibilidad y de su usufruc-
to de esta forma, las relaciones entre los humanos son intermediadas por
la naturaleza, asi como la naturaleza ha sido marcada por las acciones de
los humanos”?.

! En la temética véase GALLOPIN, G. “Ecologia y ambiente” en LEEEF, E. (Coor) Los problemas
del conocimiento y la perspectiva ambiental del desarrollo. México: Siglo XXI, 1986, pags. 126-
172. 0 GALLOPIN, G. et al. Ambiente y desarrollo en América Latina y El Caribe: problemas,
oportunidades y prioridades. Rio Negro: Grupo de analisis de sistemas ecoldgicos, 1991.

2 ALIMONDA. H. Gestion ambiental y conflicto social en América Latina, CLACSO, Buenos Ai-
res, 2008, pag. 13.
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Nos estamos planteando frente al ambiente relaciones de poder
que pueden formularse en distintas escalas o niveles de analisis, desde lo
internacional y la l6gica de poder en los estilos de desarrollo actuales y los
modos de produccién dominantes, hasta analisis mas puntuales siempre
enmarcados en este contexto donde podemos observar las situacion de las
relaciones sociales dominantes y las ldgicas que involucran.

Es imprescindible considerar en los contextos de andlisis de las
situaciones juridicos ambientales a las relaciones de poder, ya que van a
estar presentes en la conformacién y funcionamiento de las gestiones am-
bientales que se desarrollan en los distintos estados.

En consideraciones regionales se afirma que: “es posible verificar
que los procesos sociales y politicos vigentes en América Latina reponen
unay otra vez la relevancia de los conflictos vinculados con la gestién del
ambiente y de los recursos naturales y, consecuentemente, la ingeren-
cia de una reflexién critica por parte del pensamiento social integrando
cada vez ma4s la perspectiva de la ecologia politica y también de la historia
ambiental”?.

Esta demanda de reflexion critica del pensamiento social se hace
sentir e incorpora al derecho ambiental o la perspectiva ambiental del de-
recho con el planteo de una visidn critica de la normativa haciendo eje en
lo ambiental como objeto y en el contexto en que se dictan y aplican las
normas.

Se han formulado perspectivas juridicas como el “critical legal Stu-
dies” que plantean claramente que “cualquier derecho establecido no es
mads que el resultado transitorio y contingente de luchas ideolégicas entre
sectores sociales y concepciones sobre la justicia, la libertad y demés valo-
res sociales”*.

Serrano Moreno establece una definiciéon de derecho ambiental
como “el sistema de normas, instituciones, précticas, e ideologias juridicas
eventualmente ttiles para la tutela del equilibrio de los ecosistemas”® don-
de se pone en evidencia el contexto que debe observarse en un sistema de
normas dado.

En el andlisis de la cuestion ambiental desde el campo social apa-
recen diferentes formas de aproximacion a los problemas, destacdndose la
necesidad de abordar los conflictos que se producen asociados a la tema-
tica.

* Ibidem, pag. 14.

* MEsa, D. A. “Fisuras en el pensamiento juridico contemporaneo: el movimiento ‘critical
legal sudies”. Criterio Juridico, Santiago de Cali. Vol 2, pags. 129-159, 2002.

® SERRANO MORENO, J. L. Ecologia y Derecho: principios de Derecho Ambiental y Ecologia Juri-
dica, Comares, Granada, 1992, pag. 42
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Podemos definir el conflicto como “aquellas situaciones de dispu-
ta o divergencia en la que existe una contraposicién de intereses, necesi-
dades, sentimientos, objetivos, conductas, percepciones, valores y/o afec-
tos entre individuos o grupos que definen sus metas como mutuamente
incompatibles”®.

En su andlisis Azuela afirma que son “los conflictos no puramente
ambientales sino que tienen un caracter social que merece ser tomado en
cuenta. Pero, més alld de este reconocimiento, lo que los aleja irreconci-
liablemente de la manera que nos proponemos abordar el conflicto am-
biental son algunos de sus supuestos sobre el papel mismo del conflicto
en la realidad social y, en consecuencia, sobre las manera de intervenirlo.
Las diferentes visiones de esta perspectiva (mediacién, negociacién, con-
ciliacién, arbitraje, facilitacién) parten de la idea que es necesario hacer
algo con los conflictos y esa intervencién se orienta principalmente a su
resolucién””.

En este aspecto coincidimos ademds con Azuela en que se trata
de una “vision normativa que se resiste a aceptar que el conflicto sea parte
constitutiva e inevitable de las relaciones sociales”.

El conflicto ambiental puede considerarse como “una tipologia del
conflicto social en el que el enfrentamiento y las desavenencias se mani-
fiestan en algun tipo de alteracién de las condiciones del ambiente o la
calidad de vida de las personas”.

La discusién de lo ambiental como objeto le planteé al derecho
posiciones tales como considerar la inexistencia de una materia en térmi-
nos juridicos hasta la creaciéon de una rama especifica con objeto propio.
El conflicto forma parte de las tematicas poco visibles a profundizar en ma-
teria ambiental.

La institucionalizaciéon de lo ambiental

En el estudio de la teméatica ambiental, en su corta historia, se han
definido importantes conceptos y precisado innumerables relaciones e in-
terrelaciones tanto entre sus elementos como en los numerosos sectores
que lo constituyen, lo que ha dado lugar a una percepcion de la problema-
tica ambiental mas integral.

5 LOPEZ MARTINEZ, M. (dir.) Enciclopedia de la paz y conflictos. Eirene, Granada, 2004,
pég. 149.

7 AZUELA, A. y MUSSETTA, P. “Algo mds que el ambiente. Conflictos sociales entre dreas na-
turales protegidas de México’, Revista de Ciencias Sociales, Universidad Nacional de Quilmas
(en prensa), 2009, pag. 3.

8 Ibidem, pag. 4.

 Enciclopedia de la paz y el conflicto, pag. 156.
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Para algunos autores “Lo ambiental se constituyé en un predicado
con presencia real en el &mbito de las luchas por la produccién de signi-
ficaciones precisamente a partir del universalismo evidente y su caracter
omnimodo”".

Hoy podemos considerarlo un tema instalado en cuanto a signifi-
caciones y cardcter pero con una enorme discusién en cuanto al alcance y
su insercion en la agenda ptblica de sus problematicas.

En cuanto a la situaciéon en América Latina se afirma que “por un
lado se habia generado un ‘ambientalismo de resultado, clientela elocuente
de las instituciones estatales y de los medios de comunicacion que conflu-
yen en un intento de formulacién de preguntas de hegemonia en el &mbito
de la politica ambiental y por extensién en la definicidn de las condiciones
de apropiacion y usufructo de la naturaleza latinoamericana”".

Es por ello que indagar en la institucionalizacién de la problema-
tica ambiental en Argentina nos parece un tema de suma relevancia que
inicia un camino de profundizacién en la politica ambiental que se instala
desde los sectores gubernamentales.

Hemos entendido la institucionalizaciéon con una conceptualiza-
ciéon propia a los fines del trabajo realizado, ya que nuestro anélisis, que
parte desde la ciencia del derecho hacia el fenémeno social de la institu-
cionalidad ambiental, pondra énfasis en la instituciones entendidas como
aquellas entidades publicas formales destinadas a adquirir estabilidad en
el tiempo y a cumplir diversas funciones, compuestas por un conjunto de
roles sociales o que definen un conjunto de roles sociales; conformadas
por una variedad de actores, regidas por un determinado marco legal, y si-
tuadas en relacion a determinados contextos sociales, histéricos, politicos
y econdémicos.

En este sentido coincidimos con el concepto propuesto por Enri-
que Caceres Nieto en tanto entiende por institucién “a aquellos organis-
mos creados por virtud de la propiedad constitutiva del discurso juridico
que cumplen determinadas funciones sociales y pueden ser concebidos
como microsistemas sociales”'2.

Nos referiremos a las instituciones como aquellos organismos que
son creados por disposicion legal que, ademads del especifico acto de crea-
cidn, suele establecer (en la misma norma o en complementarias) las fun-
cionesy atribuciones del mismo y su estructura organica. Cabe aclarar que

0 ALIMONDA, op. cit., pag. 15.

I ALIMONDA, op. cit. pag. 15.

2. CACERES NIETO, ENRIQUE. Institucionalismo juridicoy constructivismo social. Boletin Mexi-
cano de Derecho Comparado. Nueva serie, ainio XXXIV, n° 100. Enero-Abril de 2001. pag. 30. En
la web en: http://www.juridicas.unam.mx (20/09/2008).
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estas instituciones a las que nos referimos son aquellas que surgen y se
desenvuelven en el ambito publico estatal en sus diferentes niveles.

Para algunos autores: “Desde el punto de vista ambiental, ni la
legislacién ni la nueva institucionalidad (y mucho menos la produccién
discursiva) otorgan garantias efectivas para los sectores populares, ya que
los interlocutores preferenciales son los agentes del capitalismo gestor de
exportaciones, recursos naturales y servicios publicos”’3.

El andlisis de los contextos politicos en que estdn funcionando las
instituciones ambientales y los poderes dominantes que estén fijando con-
diciones en gran parte de las relaciones son algunos de los aspectos con
que se enfrentan diariamente.

El andlisis de las instituciones no puede estar alejado de las poli-
ticas generales de la gestion que se trate, ya que van a estar imbuidas de
decisiones que las acotan o restringen en cuanto al ambiente deseado o
posible en un momento determinado.

Es por ello que se considera que: “Las bases institucionales pre-
sentan contradicciones a la hora de tomar decisiones frente a conflictos de
actividades de un area (por ejemplo la actividad agricola, actividad turis-
tica, entre otras)”!*. Claramente las contradicciones estan presentes en las
diferentes politicas que guian una gestion donde lo ambiental empieza a
hacerse lugar en la agenda pero no la integra y compite con politicas glo-
bales.

La presencia de problemas ambientales genera toma de posiciones
y actitudes que no siempre forman parte de las decisiones politicas o que
incluso las contradicen, es necesario plantear una serie de debates sobre
diferentes aspectos que todavia no se han planteado en nuestro pais.

Entre las propuestas que realizan los autores sobre los debates
pendientes en las distintas gestiones gubernamentales y que deben con-
siderarse, aparece entre otros destacados: “una discusiéon que deberd in-
tegrar la agenda se refiere a la discusidn de la cosa publica y la toma de
decisiones sobre tales asuntos ptiblicos”"°.

Las instituciones ambientales. Un contexto de analisis

Para comprender y profundizar en las situaciones juridico am-
bientales se torna necesario ubicarse en diferentes contextos de anélisis

3 ALIMONDA, op. cit. pag. 16.

4 ALVARADO MERINO, G “Politicas neoliberales en el manejo de los recursos naturales en
Pert: el caso del conflicto agrominero de Tambo grande” en Gestion ambiental y conflicto
social en América Latina, CLACSO, Buenos Aires, 2008, pag. 78

15 Ibidem pég. 78.
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que conforman el problema, uno de ellos lo configuran las instituciones o
los contextos institucionales en los que se abordan los problemas.

La institucionalizacién de la tematica ambiental en el &mbito gu-
bernamental tiene su origen en el marco de la recuperacién de la demo-
cracia en Argentina que inicia el proceso de insercion de la dimensién am-
biental en lo institucional con modalidades propias en los distintos niveles
de gobierno.

El reinicio de la democracia (1983) es el momento histérico en que
se reconstruyen las administraciones publicas en Argentina, organizando
los nuevos gobiernos democréticos en los distintos niveles (nacién, pro-
vincias y municipios) y alli se incorpora la temética ambiental en la gestién
publica.

En el contexto internacional, en esa época, ya habian transcurri-
do trece aflos de la cumbre de Estocolmo sobre medio ambiente humano
(1972) y la temética ambiental se encontraba en crecimiento, tanto en la
difusién de los principales problemas como en la discusién de los modelos
de desarrollo de la sociedad y su impacto en el entorno.

En Argentina, en las distintas jurisdicciones, se empezaban a con-
formar en la década de 1983 a 1990 las primeras instituciones ambienta-
les gubernamentales. De acuerdo a la definicién de la cual partimos, en-
tendiendo como “aquellas organizaciones publicas formales destinadas a
adquirir estabilidad en el tiempo y a gestionar la problemética ambiental
de una determinada jurisdiccién, compuestas por un conjunto de roles
sociales o que definen un conjunto de roles sociales; conformadas por
una variedad de actores, regidas por un determinado marco legal, y situa-
das en relacién a determinados contextos sociales, histéricos, politicos y
econ6émicos”®.

En las primeras instituciones que se crean en Argentina, en la dé-
cada de los ochenta, destacamos que particularidades tienen y como se
configuran las dreas encargadas de gestionar los problemas en cada una de
las jurisdicciones que se crearon en esta etapa.

A nivel nacional la Secretaria de Ambiente Humano con depen-
dencia del Ministerio de Economia le da un perfil singular a la modalidad
elegida por el gobierno nacional. Si bien su formalizacién no es a través de
una ley especifica sino por la ley de ministerios, no cuenta con ley general
ni orgénica del ambiente. Se crea incluyéndose en la estructura del minis-
terio el espacio institucional ambiental que va a gestionar la problematica
a nivel nacional.

16 JuLIA, M; DEL CAMPO, MC y FoA TORRES, J. La Institucionalizacion ambiental en Argentina.
Lerner, Cérdoba, 2009.
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En las jurisdicciones provinciales vamos a observar diferentes mo-
dalidades de incorporacién de las instituciones ambientales en la estruc-
tura de los gobiernos provinciales.

En la provincia de Cérdoba, en la gestiéon de gobierno que se inicia
en 1983, se incorpora la Subsecretaria de Gestion Ambiental en el Ministe-
rio de la Funcién Publica. Dos aiios después, se dicta la ley provincial 7343
sobre “los principios rectores para la preservacidn, protecciéon defensa y
mejoramiento del ambiente’, donde se ratifica la Subsecretaria de Gestién
Ambiental como autoridad de aplicacion.

La provincia de La Rioja conforma un espacio en el area de Salud
como Direccién de Medio Ambiente.

La provincia de Rio Negro a partir de 1985 crea el Consejo de Eco-
logia y Medio Ambiente generando una instancia de coordinacion de poli-
ticas en el gabinete de gobierno.

Mendoza establece una importante institucionalizacién de la te-
matica en un Ministerio, entre las primeras provincias junto con Misiones,
que lo ubica en la mas alta jerarquia, asociado al Urbanismo y la calidad
de vida.

La provincia de Misiones, en el mismo ano que Mendoza, crea el
Ministerio de Ecologia y Recursos Naturales con dependencia del Poder
Ejecutivo.

Como sintesis, en la década de los ochenta, son seis jurisdicciones
que institucionalizan su espacio ambiental a nivel gubernamental dando
inicio a este proceso en Argentina. En el resto del pais, los problemas am-
bientales eran asumidos por diferentes areas de gobierno, sin un espacio
especifico o una institucidén propia, dando respuesta gubernamental de
esta manera al tema.

Durante la década de los noventa (1990-2000), se produce una
situacion particular: por una parte, encontramos muchas provincias que
dictan sus leyes generales de ambiente y a partir de las mismas se institu-
cionaliza el tema y, por otra parte, provincias que crean instituciones am-
bientales, a pesar de no tener ley, en distintos sectores de la administracién
publica provincial.

Las provincias que organizan su institucién ambiental guberna-
mental en este periodo son: Buenos Aires, Catamarca, Chaco, Chubut,
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Formosa, Jujuy, Corrientes, Salta, San
Juan, San Luis, Santa Cruz, Santa Fe, Santiago del Estero, Tierra del Fuego y
Tucuman. Un total de dieciséis jurisdicciones.

A partir del ano 2000 y hasta la actualidad, podemos destacar que
en la provincia de Entre Rios se institucionaliza el temay en la provincia de
Chubut, La Pampa y La Rioja se dictan sus leyes generales.
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En lajurisdiccién nacional, en el ano 2002, se dicta la Ley N° 25.675
“General de Ambiente” como ley de presupuestos minimos, que establece
la politica ambiental nacional y, en el afio 2006, se jerarquiza la Secretaria
de Ambiente y Desarrollo Sustentable donde pasa a depender de la Jefatu-
ra de Gabinete de Ministros.

Los modelos institucionales

De acuerdo a las distintas formas de institucionalizacién ambien-
tal en Argentina a través del tiempo se han elaborado cuatro categorias de
modelos institucionales.

a- Modelo netamente ambiental: comprende aquellos organis-
mos de mayor jerarquia en las administraciones que se en-
cuentran representados en la creacién de ministerios y secre-
tarias de estado para atender la temdtica ambiental;

b- Modelos con menor jerarquia y dependencia funcional de mi-
nisterios de objeto compartido: comprenden aquellos orga-
nismos que no tienen ni rango de ministerio ni secretaria de
estado y que dependen de ministerios donde la tematica am-
biental se encuentra asociada a otros temas;

c- Modelos con menor jerarquia y dependencia funcional de mi-
nisterios con otra temdtica: comprende aquellos organismos
que no tienen rango de ministerio ni de secretaria de es