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PROLOGO

Hugo Quirogo
UNR

LOS VETOS RECIPROCOS CLAUSURAN
LOS PROPOSITOS REFORMISTAS

La reforma constitucional no es una disposicion menor, ni es un acto intrascen-
dente para la vida de los santafesinos, en cuanto no s6lo se modifica el marco
juridico en el que tienen lugar las relaciones de poder, sino porque también se
amplia y se innova en lo relativo a la carta de derechos. Con esta reforma se
pueden mejorar las reglas que rigen la seleccion de autoridades, las modalida-
des de organizacion del poder, y recepcionar el enfoque de derechos humanos,
como garantia juridica de los derechos fundamentales para todos los ciudada-
nos de la Provincia de Santa Fe. Con el grado de tutela de estos derechos es-
tablecidos en la Constitucion se puede medir el grado de democraticidad del
Estado Santafesino, y su desempefo politico.

Como toda obra humana, las constituciones y los regimenes democraticos son
imperfectos y, por ende, merecen ser reformados y mejorados. Pero, scudl es el
sentido de una reforma constitucional? Precisamente, ofrecer respuestas que
den cabida a los problemas actuales, pero orientadas al futuro. Hamilton decia
en El Federalista, en 1788:

“La constitucion de un gobierno civil no debe formularse sobre la base de una
estimacion de las exigencias actuales, sino en vista de una combinacion de és-
tas con la exigencias probables de los siglos por venir, de acuerdo con el curso
natural y probado de los asuntos humanos”.
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Se han producido transformaciones notables en la Argentina en los Ultimos
afos y, por tanto, en la sociedad santafesina. Ha cambiado la relacion de los
ciudadanos con los poderes publicos y los partidos politicos; una revolucion co-
municacional ha generado un espacio publico digital, a través de Internet y la
telefonia movil, que otorga mayor visibilidad a los acontecimientos y extiende
los niveles de participacion. Las conversaciones informales de la sociedad civil
se han instalado en los margenes y en el centro del sistema politico. Estas mu-
taciones nos llevan a pensar la politica de nuestro tiempo, asi como también las
viejas y nuevas estructuras politicas, y la perspectiva de los derechos humanos
como “valor fuente” del orden colectivo.

Los intentos de reforma constitucional en la provincia de Santa Fe se han di-
suelto, desde hace largo tiempo, en un proceso de veto reciproco entre oficia-
listas y opositores, entre aquellos que ocuparon circunstancialmente el poder
y a los que les tocaba el rol de opositores. En esa dindmica quedd estancado
el cambio constitucional. Es interesante hacer un parangdén y recordar lo que
Norberto Bobbio escribia en la celebracion de los 30 afos de la Constitucion
ltaliana en un articulo titulado “La Constitucion no tiene la culpa”. En efecto, la
inalcanzable reforma tantas veces pregonada no es culpa de la Constitucion de
1962. El secreto de esa dificultad radica en lo que se ha denominado “consenso
negativo”. A pesar de que los oficialistas y opositores de turno proclamaban la
necesidad de la reforma, en los hechos la inhabilitaban envueltos en las sospe-
chas mutuas y los vetos reciprocos. La l6gica de una reforma constitucional no
puede acotarse a una estrategia de redistribucion del poder.

La pregunta que se desliza en este escenario es si la reforma constitucional
puede o no descansar en la idea de un proyecto colectivo, por encima de los
intereses partidarios. La reforma serd hija de un ¢pacto de conveniencia entre
lideres politicos?, o de un ¢pacto institucional al servicio del interés publico? Un
componente clave de este proceso es la desconfianza. Pero no la desconfianza
entre ciudadanos y gobernantes sino entre los dirigentes politicos, entre oficia-
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listas y opositores. Lo que impera en estas largas circunstancias es la mezquin-
dad politica, las especulaciones partidarias, por encima del bien comun. ;Existe
el bien comun?, o acaso ¢el bien comun se acomoda a los intereses de grupos
y facciones? Es cierto, es dificil definir el bien comun, pero esa nocidn no puede
estar alejada de los intereses colectivos, de las necesidades de la vida cotidiana
de los ciudadanos, de todo aquello -derechos, valores, principios, reglas- que
hace a la preparacion del presente para el mundo del mafana.

La Constitucion, como se ha dicho, es “la Unica base comun a todos”. Es la Con-
vencion que puede definir en grandes trazos el bien comun. Ello implica, ademas,
tener presente que toda Ley Suprema debe guardar un sentido operativo, como
instrumento de anclaje de justicia e igualdad, mas alla de la proclamacion de sus
principios fundamentales. Una Constituciéon es tal, no sélo porque ella es una
Ley Suprema, sino también por la forma en que ella es practicada por los pode-
res publicos y los ciudadanos. El sentido operativo define y condiciona la imple-
mentacion de los derechos econdmicos, sociales, culturales, civiles y politicos.

Hoy, tras el tiempo transcurrido y frente a la ascendente voluntad politica de
muchos, incluida la gubernamental, se han creado nuevamente las condiciones
para adecuar la Constitucion Provincial a la Constitucion Nacional de 1994 y si-
tuarla en el horizonte del siglo XXI. La reforma requiere de un amplio consenso
que supone un acuerdo sobre la forma de resolver los desacuerdos. Este es el
sentido de la politica. Tanto la Constituciéon como las leyes ordinarias son pro-
ductos de consensos, en cuyo seno cohabitan los disensos. La politica presupo-
ne el conflicto y la contradiccion para arribar al consenso.

Nuestra reforma constitucional tiene que ser el resultado de un doble acuerdo.
Por un lado, sobre la carta de derechos y libertades fundamentales que protege
a los ciudadanos y, por el otro, sobre las reglas y procedimientos que organizan
los poderes publicos. Con respecto al primero, no deberia presentar mayores
problemas, sélo habria que adoptar, ampliar e innovar sobre el contenido de la
reforma constitucional de 1994. Con relacién al segundo, se abrird una zona de
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divergencia, entre otras cosas, en lo que hace al criterio de representacion parla-
mentaria y al mandato gubernamental. No se trata Unicamente de un problema
de ingenieria constitucional, sino de romper el cerco de inmovilismo de aquellos
que no buscan realmente mejorar la calidad de las instituciones democrati-
cas. Algunos de los que se obsesionan por interferir en el cambio constitucional
se encubren con la apelacion directa a la ciudadania -mediante referéndum o
consultas populares- para operar no como un vehiculo de transformacion, sino
como un medio para frenarla.

Pareciera que se ha forjado con el veto reciproco una cultura de resistencia a
la reforma constitucional, entre las personas politicas. Nadie se anima a negar
la necesidad de ella, pero esa necesidad pierde su razon de ser en el preciso
momento en que asoman las condiciones y posibilidad reales de concrecion.
Son formas defensivas de razonar La Constitucion es mas un texto politico que
juridico, es mas un concepto de la teoria politica que de la teoria juridica. La le-
gitimidad democrdtica, sin embargo, depende tanto de la integridad del orden
constitucional -en términos de su independencia de la influencia politica- como
de la sensibilidad de la opinion publica. Para la corriente del constitucionalismo
democrdtico, el derecho constitucional de origen judicial y la politica democra-
tica se influyen reciprocamente.

Hay distintas variables explicativas para no apoyar la actual reforma consti-
tucional, el costo financiero de la misma, la falta de oportunidad, el recurso a
un referéendum, el sentido reeleccionista otorgado por el oficialismo, etc., pero
ninguna de ellas deberia ser un impedimento para incentivar un cambio consti-
tucional en el sendero de actualizar y fortalecer las instituciones democrdaticas,
asi como los principios y valores fundamentales de los derechos humanos. Esas
variables, que ocultan cadlculos politicos y relaciones de poder, inhiben el cam-
bio. De eso se trata, de una confrontacion de puntos de vista opuestos, de una
deliberacion colectiva, de un debate contradictorio, en un escenario complejo y
oscilante, en la medida en que la democracia estd emplazada en un vasto cam-
po de tensiones, pero siempre tras las coordenadas del bien comun.
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He tenido la satisfaccion y el placer de prologar este libro, y agradezco a quie-
nes lo propusieron. El mismo es el resultado de los trabajos especialmente pre-
parados para esta edicion por un grupo de profesores de la Facultad de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales, de la Universidad Nacional de Rosario.
Cada uno de estos profesores ha realizado una valiosa contribucion a la pro-
puesta de Reforma Constitucional de la Provincia de Santa Fe, propuesta que
estd hoy anclada en la agenda publica y en la gubernamental. Tambiéen cada
uno de ellos ha elaborado su propio trabajo de acuerdo con el drea de su espe-
cialidad y conocimiento y segun su propio punto vista.

Este libro representa otro esfuerzo importante de la Facultad de Ciencia Politica
y Relaciones Internacionales, que ha logrado mantener en los Ultimos afios un
lugar protagonico en los debates publicos. Asistimos a un impactante cambio
de época. En él operan una revolucion comunicacional y los avances tecnologi-
cos que reducen los tiempos y las distancias tanto de los bienes como de los
servicios. El proceso de globalizacion del capitalismo financiero de las Ultimas
décadas ha modificado las reglas de juego con respecto a la manera de or-
ganizar la produccion y los negocios, pero también en el modo de interaccion
entre los mercados y los poderes puUblicos.

La Universidad puUblica tiene que conversar con el futuro, pero para ello tiene
que discutir con el presente, buscar nuevas interpretaciones en los albores del
siglo XXI, analizar las caracteristicas profundas del pasaje de un siglo a otro. Por
eso, la Universidad PUblica estd siempre a prueba.

Quiroga, Hugo (2018). “Prologo”, en Aportes al debate sobre la reforma constitucional en
Santa Fe, compilado por Franco Bartolocci, Cintia Pinillos y Maria Laura Sartor Schiavoni,
UNR Editora, Rosario. Paginas 5-9.
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LA CONSTITUCION DE SANTA FE

La Constitucion de la Provincia de Santa Fe no contempla entre sus institucio-
nes el mecanismo de lo reelecion. La necesidad de adecuar la Constitucion Pro-
vincial a la Constitucion Nacional reformada en 1994 nos lleva a estudiar como
este mecanismo podra ser incluido, si asi se lo desea, en una futura reforma.

Consideramos oportuno sefalar, en primer lugar, cudl es la concepcion de orga-
nizacion politica y electoral existente en la actual Carta Magna de la Provincia.

En ella se define en su articulo 1° que las instituciones fundamentales de la Pro-
vincia son instituidas “..conforme a los principios democrdtico, representativo y
republicano..”. En el articulo 2° sefala al pueblo como elector de los funciona-
rios que ocupan el gobierno y los drganos del Estado. Expresa: “...el pueblo, y los
organos del Estado que €l elige y ejercen la potestad de gobierno...”, agregando
que “ningun sector del pueblo ni persona alguna, pueden atribuirse legitima-
mente su ejercicio”.

En el articulo 29° se fija quienes son los “electores”, estableciendo que ésta es
la expresion de la “..voluntad popular...”. Agrega ademas que los “...partidos poli-
ticos concurren a la formacion y expresion de la voluntad politica del pueblo...”.

A su vez establece en el articulo 64° que: “El gobernador y vicegobernador du-
ran cuatro afos en el gjercicio de sus funciones, sin que evento alguno autorice
la prorroga de ese término, y no son elegibles para el mismo cargo o para el
otro sino con intervalo, al menos, de un periodo”.

Analicemos a continuacion si esta forma de entender a la democracia estd en
relacion con aquellas definiciones que sobre la misma hoy se fundamentan.

1. La modificacion de la Constitucion provincial requiere de una mayoria especial de dos tercios de cada
Camara, para la sancion de la ley especial que declare la necesidad de la reforma. Esta reforma puede
ser parcial (y en la ley se debe especificar los articulos a ser modificados), o total.
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LOS REQUISITOS DE UNA DEMOCRACIA

Los regimenes politicos son las maneras de delimitar cudles son las institucio-
nes que aseguran el modo por el cual una sociedad toma sus decisiones, define
quienes serdn los encargados de eleqgir a los representantes, los selecciona y se
gobierna (Garreton, 1991:14) De esta manera, todo régimen fijard las formas que
se deben sequir para el acceso a los puestos de gobierno y quienes podrdan ac-
ceder a esos puestos; determinard las caracteristicas de los actores admitidos o
excluidos de esos puestos; como asi tambiéen indicard los recursos o estrategias
que los actores podran utilizar (y cuales no) para ganar sus posiciones tanto
como las reglas que deberdn ser seguidas. Lo sefialado supone el estableci-
miento de derechos y obligaciones que tendrdn los participantes de ese réqgi-
men, como tambiéen la dimension o el alcance del espacio publico y las formas
de extension (o cancelacion) de la ciudadania (Schmitter, 1991:5-8)

Acotando el estudio al regimen democratico, los diversos conceptos que lo defi-
nen nos presentan como minimo un conjunto de requisitos imprescindibles para
poder calificarlo como tal. Fundamentalmente hacen referencia a diferentes re-
glas procesales que permiten vehiculizarlo.

Partiendo de esta definicion como conjunto de reglas y valores podemos enten-
der por la misma “..un conjunto de reglas procesales para la toma de decisiones
colectivas en la que estda prevista y propiciada la mas amplia participacion po-
sible de los interesados” (Bobbio, 1995:9)

Los siguientes elementos deben ser incluidos dentro de estas “reglas”™: los con-
troles sobre las decisiones politicas de los gobernantes electos son constitucio-
nalmente fijados; los gobernantes surgen de comicios periodicos y limpios; el
derecho a voto se extiende a la mayoria de los adultos; los ciudadanos tienen
libertad de expresion; los ciudadanos tienen derecho a buscar y obtener infor-
macion; los ciudadanos tienen derecho a formar asociaciones, organizaciones
politicas o grupos de interés independientes de los gobernantes (Dahl, 19/1:3)




LOS ALCANCES DE LA DEMOCRACIA Y LA EOSIBILIDAD DE LA REELECCION
EN UNA REFORMA DE LA CONSTITUCION PROVINCIAL DE SANTA FE
V. Gaston Mutti

UNR - UNER

Sin embargo no podemos entender a la democracia como un conjunto Unico y
posible de instituciones. Encontramos en las distintas experiencias nacionales
y sub nacionales diferentes maneras de garantizar esas “condiciones minimas”,
como asi también al interior de un mismo pais con el transcurso del tiempo.

Si sostenemos que una democracia tendrd mas chances de sobrevivir y consoli-
darse cuando mas afirme su densidad institucional, permita una mayor partici-
pacion de sus ciudadanos y refuerce su sistema representativo con division de
poderes, entonces podremos ver como deseables toda incorporacion de nue-
vos institutos que asi lo garanticen. No obstante, el debate sobre la reeleccion
de los cargos ejecutivos ha encontrado argumentaciones que lo sefalan tanto
como un instrumento de mejora de la calidad democrdatica, como tambiéen de lo
opuesto.

Veamos a continuacion algunos argumentos que han sido utilizados en nuestro
debate politico sobre la oportunidad de la reeleccion.

LA CONSTITUCION NACIONAL Y LA REELECCION DEL PODER EJECUTIVO

Desde los iniciales debates constitucionales de 18535, la reeleccion presidencial
fue considerada una institucion inconveniente. Se le adjudican diversas conno-
taciones negativas tales como la personificacion de la politica, la concentracion
de la autoridad y el abuso del poder.

En este sentido Juan Bautista Alberdi proponia limitar el periodo de los miem-
bros del gjecutivo. Seflalaba que “Admitir la reelecion es extender a doce afos
el termino de la presidencia. El presidente tiene siempre medios de hacerse
reeleqgir y rara vez deja de hacerlo. Toda reeleccion es agitada, porque lucha
con prevenciones nacidas del primer periodo; y el mal de la agitacion no com-
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pensa el interées del espiritu de logica en la administracion, que Mmas bien depen-
de del Ministerio” (Alberdi, 1952:197/)

De esta manera la Constitucion de 1853 dejo establecida la prohibicion de que
el titular del poder ejecutivo pudiese ser reelecto inmediatamente al vencimien-
to de su periodo. Para poder serlo el presidente debia esperar el transcurso de
un mandato.

La experiencia reciente vivida con el gobierno de Rosas encaminaba el debate
a un punto opuesto al que habian tenido los Padres Fundadores de los Estados
Unidos.

Alli el mismo principio movio a “..distintos delegados asostener que el ejecutivo
debia preservar su posicion de por vida, o mientras durase su buena conducta”
(Gargarella, 1995:88). Para este esquema de razonamiento el presidente debia
ser el guardidn de los intereses de la ciudadania. Asi, “..el ‘coraje y la magnani-
midad’ de algun gran hombre habia salvado a la comunidad de terribles peli-
gros, y que de alli dedujeran que el gjecutivo podia darle a la gente ‘el tiempo
y la oportunidad para una reflexion mas calma y sedada’ contra ‘repentinos
arrangques pasionales” (1995:75)

Sequn estos argumentos el ejecutivo debia mantener el cargo por un periodo
mayor que el de los otros poderes, fundamentalmente aquellos que tenian una
composicion popular.

El problema a contrapesar era el poder legislativo. Por ello se afirma en El Fe-
deralista: “Una cosa es estar subordinado a las leyes y otra diversa depender
del cuerpo legislativo (...) En una asamblea popular, los representantes del pue-
blo parecen imaginarse en ciertas ocaciones que son el pueblo mismo y dan
muestras violentas de impaciencia y enfado a la menor sefal de oposicionque
proceda de otro sector; como si el gjercicio por el poder gjecutivo o el judicial de
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los derechos que les competen fuera un ataque a los privilegios del legislativo
un ultraje a su dignidad”(Hamilton, 1994:305)

En el debate del constitucionalismo argentino la situacion plasmada en 1853
se modifico cuando fue impulsada por el presidente Juan Domingo Peron la
reforma constitucional de 1949. En ella se incorpora un articulo que permitia la
reeleccion inmediata sin restricciones: “Art. /8: El presidente y el vicepresidente
duran en sus cargos seis anos; y pueden ser reelegidos”.

En las discusiones previas, el anteproyecto de reforma elaborado por el Con-
sejo Superior del Partido Justicialista expresaba que “..la prohibicion actual de
la reeleccion supone una ofensa para la civdadania argentina (...) tan antide-
mocrdatico es imponerle votar a quien no quiere, como impedirle votar a quien
quiere” (Naranjo, Pereyra y Diaz Araujo, 2012:2). En palabras del constitucio-
nalista justicialista Arturo Sampay “..si la suerte de esta empresa argentina
depende de la posibilidad constitucional de que el General Peréon sea reelegido
presidente de la republica por el voto libre de sus conciudadanos debe quitarse
de la Constitucion ese impedimento que no aconseja la prudencia ni la circuns-
tancia historica que vive el pais” (2012:2)

Con posterioridad al golpe de Estado de 1955 se derog6 la Constitucion de 1949
y el nuevo proceso constituyente no incluyo este instituto que estamos presen-
tando.

No fue sino hasta la reforma constitucional de 1994 cuando se permitio la reelec-
cion inmediata por un segundo mandato y se modifico la duracion del periodo
presidencial, pasando de seis a cuatro afos.

Esta inclusion encuentra su origen en el acuerdo al que llegaron el entonces
Presidente Carlos Menem y el ex Presidente Raul Alfonsin en el denominado Pac-
to de Olivos, el cual llevo a que el Congreso de la Nacion dictara la ley 24.309
de reforma de la Constitucion Nacional, en la que se incorpord a la reeleccion
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como mecanismo para ser debatido en la Convencion Constituyente reunida en
Santa Fe en 1993,

A continuacion presentaremos algunos temas y posiciones que fueron sustenta-
dos por los convencionales nacionales en el debate sobre la reeleccion ya que
son de utilidad para clarificar el debate que Santa Fe debe realizar.

LOS ARGUMENTOS A FAVOR Y EN CONTRA DE LA REELECCION EN LA
CONSTITUYENTE DE 1994

Los argumentos fundamentales que se utilizaron en la Convencion Constituyente
de 1994 a favor de la reeleccion estuvieron centrados primeramente en un criterio
de la similitud con otros paises llamados “avanzados” y el “éxito” de las gestiones.

Se sostenia que este instituto permitiria a los gobiernos exitosos acceder a un
nuevo mandato y a los que no o son, dejar paso a un nuevo presidente. De esta
manera, podian ser reelectos el presidente o el vicepresidente, o sucederse reci-
procamente en los cargos por un solo periodo consecutivo. Asi el pais seguiria a
los paises mas avanzados que permiten gobiernos extendidos en el tiempo. De
esta manera, este motor de la reforma permitiria que el pueblo sea el que tenga
la Ultima palabra respecto de la reeleccion del presidente o de los que se sucedan
en el futuro.?

Estos argumentos se fortalecian con la reduccion del mandato presidencial @
cuatro afos y con la supuesta adicion del imprescindible fortalecimiento de un
poder de control.

2. Argumentos del convencional Garcia Lema del Partido Justicialista, del convencional A. Alsogaray de la
Uniéon de Centro Democrdtico, L. Bravo del Partido Bloguista y del convencional Kammerath de la Union de
Centro Democrdtico.
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Fstas posiciones se hacian extensivas a todos los hombres de todas las regiones
del pais, con lo cual se pensaba como un “principio” en todas las funciones ejecu-
tivas nacionales, provinciales y municipales.’ Se consideraba que de esta manera
orimaba un criterio “historico” del derecho de los pueblos de reeleqgir a la persona
que a su entender cumplid con el gjercicio de su gobierno en forma satisfactoria.?

Por contrapartida, aguellos que sustentaban los argumentos contrarios conside-
raban como de central importancia oponerse al “personalismo” en la politica. De
esta manera la prudencia “ética” indicaba que el gobernante debia propiciar la
reforma en beneficio de las instituciones, jamas en beneficio personal como se
estaba dando?

A esto se sumalba un andlisis sobre la “degradacion” de las democracias cuando
se producen delegaciones y transferencias de la voluntad general a determina-
dos lideres, con la consecuente anomia y la degradacion de la vida democratica.

A este criterio adheria A. Bravo que pregonaba la consolidacion de la democracio
con una Constitucion sistemica y amplia, que no se sustentara en un intercambio
de articulos entre los miembros de la mayoria que haciaon primar realidades po-
liticas mezquinas.

Otras opiniones analizaban la particular “psicologia” y las “costumbres” que en lo
politica latinoamericana crearon un continuismo que generd graves problemas

3. Argumentos de la convencional Guzman del Movimiento Popular Jujefio, del convencional A. Alsogaray
de la Uniéon de Centro Democrdtico.

4. Argumantos del convencional Winter de Accion Chaquena, de la convencional Guzman del Movimiento
Popular Jujefio, de la convencional Rubio de Mingorance del Movimiento Popular Fueguinoy del convencional
Kammerath de la Unién de Centro Democrdtico.

5. Argumentos del convencional Auyero del Frente Grande, de la convencional Avelin de Ginestar de la
Cruzada Renovadora.
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institucionales Un deseo de mantener el liderazgo y el predominio que constitu-
yen una nociva y absorbente preocupacion ®

Este tipo de argumentos propicid la contraposicidon de las actitudes desinteresa-
das de Alberdi y los convencionales de 1853, con las partidistas presentes en el
debate constitucional de 1949 y 1994

Ademas se utilizo, como criterio para impugnar la iniciativa, la conveniencia de
los sectores del “establishment”, donde el poder econdmico concentrado, que de-
tentaba gran parte del poder real y se movia por intereses y no por ideales, ne-
cesitaba para negociar también un poder politico concentrado que los favorecia.®

Tambien se utilizaron criterios “formales” para oponerse a la reeleccion ya que
el entonces presidente de la Republica y el ex vicepresidente serian los Unicos
ciudadanos del pais que contaban con el privilegio de ejercer durante diez anos
la presidencia o vicepresidencia de la Nacion, cuando el texto propuesto por la
mayoria sélo admite dos periodos, es decir ocho afios de mandato.”

ALGUNAS OMISIONES PLANEADAS

La Constitucion Provincial de Santa Fe ha omitido este tema de su texto. ¢Por
qué motivos es necesario dejar de lado u omitir temas en una sociedad? Si-

6. Argumentos del convencional Castillo Odena del Pacto Autonomista Liberal, de la convencional Avelin de
Ginestar de la Cruzada Renovadora,

/. Argumentos de la convencional Avelin de Ginestar de la Cruzada Renovadora, del convencional A. Bravo
de la Unidad Socialista, del convencional Castillo Odena del Pacto Autonomista Liberal.

8. Argumentos del convencional Auyero del Frente Grande.

9. Argumentos del convencional Vazquez del Movimiento por la Dignidad, de la Independencia, del
convencional Conesa Mones Ruiz de Fuerza Republicana y de la la convencional Avelin de Ginestar de la
Cruzada Renovadora.
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guiendo a Stephen Holmes podemos considerar que “.ningun grupo tiene lo
capacidad infinita de procesar informacion. La gente no puede hablar de todo
a la vez; la vida es breve; y para evitar la sobrecarga cognoscitiva, diferentes
grupos enfocan distintos temas en diversos momentos”. Pero de una mane-
ra mas particular, a veces “..una cuestion resulta ‘intratable’ porque ventilarla
abiertamente (..) lastimaria de manera permanente el espiritu cooperativo de
la organizacion” (Holmes, 1999:49)

Los gobernantes argumentan que excluyen a las mayorias electorales de cier-
tos temas ya que colocarlos bajo su decision llevaria a “..la pardlisis guberna-
mental, a la perdida de tiempo por todo el mundo o a la exacerbacion de ani-
mos faccionales” (Holmes, 1999:51).

.Pero esto no es antidemocrdatico? “Se suele asociar la democracia con (...) la
libertad de expresion y el derrocamiento de todo gobierno censor(..). Sin em-
pbargo, la forma de las politicas democrdaticas es determinada indudablemente
por la remosion estratégica de ciertos temas en la agenda democratica. Algu-
nos teodricos han llagaodo a arguir que la supresion de ciertos temas es condi-
cion necesaria para el surgimiento y la estabilidad de las democracias”(Holmes,
1999:54-55 y &83)°

Ciertas cuestiones, que de otra manera serian el centro de la atencion publica,
son borradas conscientemente de los temas que van a discutirse. “La despoliti-
zacion, junto con otros medios, puede aumentar las posibilidades de llegar a un
compromiso racional en una sociedad dividida” (Holmes, 1999:59).

10. Continta diciendo el autor que por “.ejemplo, sequn Joseph Schumpeter, uno de los requisitos
esenciales para la prosperidad de una democracia es que ‘el radio de accidn de la decision politica
no debe extenderse demaciado lejos™ o como sefala Robert Bork “El gobierno no puede funcionar si
cualquiera puede decir cualquier cosa en cualquier lugar y en cualguier momento”.
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Las reglas mordaza se dividen en autonomas (autoimpuestas) y heteronomas
(impuestas por otros), formales e informales. En el caso de los temas excluidos
de la Constitucion Provincial, como la reeleccion, son autonomas y formales.

Las alternativas que se presentan ante un tema que buscar ser evitado son di-
versas. “Todo depende de la arena a la cual se transfieren las decisiones prohi-
pbidas. Se puede sacar de la agenda nacional una cuestion para colocarla en la
agenda local y someterla al control de mayorias locales. Por otra parte, se pue-
de retirar una decision de todas las ramas y niveles de gobierno y consignarla
a ciudadanos privados” (Holmes, 1999:/1)

La autocensura estratégica puede deribar igualmente en un conflicto entre las
distintas posiciones, aunque durante un lapso de tiempo permita clausurar un
debate. Al decir de Holmes, “..al aplazar la discusion de un asunto espinoso, un
grupo o0 una nacion pueden aumentar su capacidad de resolver el problema
cuando éste ya no puede disimularse” (Holmes, 1999:73)"

LA REELECCION EN LAS PROVINCIAS

En nuestro sistema politico nacional los gobernadores son figuras de gran im-
portancia institucional y politica. Las disputas por esos cargos marcan la dina-
mica politica de las provincias e influyen directamente sobre el ambito nacio-
nal. El poder de estas figuras llega a traspasar los limites de sus propios distritos.
Como ha sefalado Maria Gabriela Almaraz, la consecuencia de esto es que “el
comportamiento racional esperable de todos los politicos que alcancen dicho
cargo es tratar de permanecer en el haciendose reelegir” (Almaraz, 2010:191)

En sus figuras se conjugan el poder institucional, que se lo otorgan los arreglos
Institucionales de cada una de sus constituciones provinciales, el poder politico,

11. cursivas en el original.




LOS ALCANCES DE LA DEMOCRACIA Y LA EOSIBILIDAD DE LA REELECCION
EN UNA REFORMA DE LA CONSTITUCION PROVINCIAL DE SANTA FE
V. Gaston Mutti

UNR - UNER

en tanto son generalmente los maximos dirigentes de sus partidos, y el poder
economico, producto del manejo de los fondos publicos.

Esto conduce a que “..algunos estudios sobre Argentina han encontrado evi-
dencia parcial acerca de la naturaleza local de las ambiciones de aqguellos que
ocupan cargos provinciales, en particular el de gobernador (...) Los poderes
asociados al cargo de gobernador explican que la ambicion politica (...) se en-
cuentre orientada al nivel subnaional, y también que los que alcanzan dicho
cargo experimenten un tipo de ambicion estdatica, es decir, busquen reelegirse”
(Almaraz, 2070:197-198)

En 1983 ninguna provincia argentina incluia en su constitucion la reeleccion
del gobernador, sin embargo hasta 2003, cinco provincias tenian reeleccion
indefinida (La Rioja, San Luis Catamarca, Formosa, Santa Cruz) y otras catorce
habilitaban solo la reeleccion inmediata. A ellas se sumaron Tucuman en 2006,
Corrientes en 200/ y Entre Rios en 2008. Solo Mendoza y Santa Fe no habilitan
este instituto hasta la actualidad.

Enlas “..provincias que no incorporaron la reeleccion en toda su historia demo-
cratica (...) la ausencia de una mayoria [legislativa] que represente al partido
de gobierno explica la ausencia de una reforma que incorpore la reeleccion,
resulta interesante que en tres décadas ningun gobernador haya tenido exito
para reelegirse (Almaraz, 2010:222)

En los Ultimos afos algunas provincias argentinas experimentaron movimientos
antireeleccionistas como La Rioja y San Luis en las que se quito la reeleccion
indefinida y se la suplanto por la inmediata (Almaraz, 2010:222)
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COMENTARIOS FINALES

Nadie puede dudar que la democracia argentina cuenta hoy con el mecanismo
de la reeleccion de su presidente y vicepresidente, como de la gran mayoria de
sus gobernadores, o cual la acercan a las concepciones mas extendidas sobre
lasinstituciones que debe albergar. La Provincia de Santa Fe podrdincorporarla
en su futura reforma constitucional, lo cual serd absolutamente debatido entre
aquellos que se aferran a omitir el instituto como a aquellos que lo defienden.
Pero, si se reproducen los moldes de la Constitucion Nacional mostrard su inclu-
sion con reeleccion por Unica vez.

En segundo lugar, la exclusion de este tema de la agenda (como de otros de
la Constitucion Nacional aprobada en 1994 no incluidos en la provincial, entre
ellos la autonomia municipal) puede tener beneficios inmediatos, pero también
Inconvenientes pospuestos. “La democracia no solo se vuelve posible, sino tam-
bien imperfecta, por una reduccion sistematica de los asuntos bajo el control
de la mayoria”. No consultar a la ciudadania es un inconveniente. Una exclusion
de los temas relevantes de la ciudadania puede llevar a vaciar de contenido d
la democracia. En palabras de Holmes “...puede hacer que la politica democra-
tica sea intolerablemente exangUe e inUtil como arena para la autoeducacion”
(Holmes, 1999:85)

Ademas los problemas que buscaban ser aplazados pueden volverse inminen-
tes.Las disputas sociales pueden conducir a una critica misma de la democra-
cia. “En efecto, la politica de autoamordazarse puede acabar por producir una
cultura en que la amenaza de violencia o de secesion sea una tactica politica
comun” (Holmes, 1999:86)

Las reglas mordaza pueden tener poca duracion, ser efimeras, y favorecer el
resurgimiento de lo que se pretendia ocultar. Aplazan los temas que son consi-
derados de compleja solucion y los remiten a otro ambito de gobierno para su
solucion, o los posterga hasta que ya no pueden dejar de tratarse.
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Si hay un motivo que justifica la reforma constitucional en Santa Fe, este es el
de realizar una verdadera y necesaria reforma politico-electoral. Muchos otros
pueden ser los fundamentos de la reforma, y sin duda la ampliacion de derechos
se presenta como un valor a destacar, pero no sélo nuestra Carta Magna pro-
vincial es rica y notablemente progresista para la época en que fue sancionadad
en lo que a derechos respecta, sino que la reforma de la Constitucion Nacional
de 1994 ha consagrado y garantiza un inmenso abanico de derechos a todos los
argentinos, entre ellos los habitantes de Santa Fe. En este sentido, creo que no
esta ahi el corazon de la reforma, y tampoco la causal de la “no reforma”.

Sialgo ha obstaculizado en los Ultimos afos la reforma constitucional en Santa
Fe, esto ha sido la discusion sobre la reforma electoral que una reforma cons-
titucional lleva implicita. Los intentos -mds o menos sinceros- de avanzar en la
reforma se han visto aplacados por la falta de acuerdo sobre distintas alterna-
tivas institucionales en lo que a la distribucion de poder respecta. £s en este
punto donde nadie quiere perder. jPor que? Porque, por definicion, los sistemas
electorales son instituciones redistributivas, poseen un cardcter de ‘suma cero’
por el cual, necesariomente, la porcion de torta que algunos reciben o recibiran
esla que otros no podrdan saborear. El sistema electoral no soélo determina quiéen
accede al poder y a la toma de decisiones publicas, sino que define tambien
qué tan plurales, representativos y abiertos son los cuerpos legislativos en los
distintos niveles jurisdiccionales.

Santa Fe se ha caracterizado por ser una provincia pionera en lo que a reformas
electorales respecta: fuimos la primera en el pais en introducir el sistema de
Primarias Abiertas Simultaneas y Obligatorias (PASO) en remplazo de la larga-
mente cuestionada Ley de Lemas o Doble Voto Simultaneo y Acumulativo, que
todavia rige en algunas provincias con sus perversos efectos. Tambiéen fuimos,
junto con la vecina Cordoba, la primera en incorporar el sistema australiano
de Boleta Unica en remplazo del tradicional sistema frances de boleta partida-
ria aun vigente a nivel nacional. Nuestra boleta Unica, a diferencia de la "“BUS”
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cordobesaq, es una por categoria y ha tenido un alto impacto no sélo en lo que
a equidad en la competencia electoral respecta, sino tambien en mejorar la
transparencia y promover nuevas dindmicas entre y al interior de los partidos
politicos.

Sin embargo, estos avances institucionales no han tocado el nucleo del sistema
electoral santafesino, esto es, no han modificado las formulas electorales que
son las que definen coémo se traducen los votos en bancas o cargos. Las PASO
fueron una reforma sobre el método de seleccion de candidatos, y la Boleta Uni-
ca sobre la modalidad o instrumento fisico de votacion. jPor qué no se avanzo
mMas? Porque mientras esos cambios podian ser realizados por simple via legis-
lativa -incluso sin necesidad de contar con mayorias especiales-, modificar “el
sistema electoral propiamente dicho” supone reformar la Constitucion, y para
ello si hacen falta los votos de dos tercios de los miembros de cada cdmara.
Paradojicamente, es en cierta medida por el propio efecto del actual sistema
electoral y su impacto en la conformacion de las cOmaras que esas mayorias
especiales resultan dificiles de alcanzar. Ademads, como ya adelantamos, abrir
el juego a la reforma constitucional-electoral implica aventurarse a redefinir las
reglas que a muchos de los legisladores les han garantizado continuidad en sus
pancas desde hace decadas, al tiempo que habilita la discusion sobre la reelec-
cion' del Gobernador, sin dudas, el punto clave y mdas dlgido de la negociacion
entre oficialisno y oposicion.

En este marco, este articulo busca hacer un breve recorrido por algunos de
los ejes vinculados al sistema electoral utilizado para elegir legisladores que
una potencial reforma constitucional santafesina habilitaria como posibles ob-
jeto de ingenieria institucional. Entre ellos, los mdas destacados son los debates
en torno o la unicameralidad o bicameralidad, |a mayoria automdtica para la

1. No ahondaré en este punto particular dado que se encuentra desarrollado especialmente en otro
articulo de este libro. Ver Mutti, Gaston “Los alcances de la democracia y la posibilidad de la reeleccion
en una reforma de la Constitucion provincial de Santa Fe”.
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eleccion de diputados y las circunscripciones uninominales para la eleccion de
senadores. Pero el campo para reformar es mucho mas amplio, supone, entre
otras cuestiones tratadas en este libro, poner en discusion la duracion de los
mandatos de legisladores y representantes comunales, discutir las reelecciones
indefinidas, analizar una posible renovacion parcial de la Legislatura, extender
el periodo ordinario de sesiones (que comienza en Mayo Yy culmina en noviem-
bre) y aggiornar el requisito de edad para ser Senador, que hoy es de 50 afos.

Habilitar la reforma constitucional es dar lugar a que problemas de la agenda
publica actual pasen a ser objeto de decision y se plasmen en ley suprema:
resultard inevitable avanzar en temas como el cupo femenino en un contexto
de permanentes reclamos de paridad de géenero; tambiéen serd necesario con-
templar el voto de los menores de 18 de anos, dado que hoy se puede votar @
nivel nacional desde los 16, pero no asi en la provincia. Otro tema vinculado a lo
electoral que merecerd atencidon de los reformadores serd el de los deberes y
derechos de los partidos politicos, un actor fundamental del sistema democra-
tico que, segun la Constitucion Nacional, posee el monopolio de las candidatu-
ras, pero que, a nivel provincial, bien podria ver redefinido su rol y atribuciones.
También resulta imperioso trabajar en la requlacion de las campanas electora-
les y el financiomiento partidario, y, en este sentido, por qué no, en la creacion
de un organismo y/o tribunal electoral especializado e independiente que admi-
nistre y controle los procesos electorales.

La pregunta -o tal vez la duda- es si todos estos temas merecen un renglon en
una nueva Carta Magna, o bien, es preferible dotarlos de la flexibilidad que les
otorga la no regulacion constitucional, optando, por ejemplo, por la redaccion e
implementacion de un Codigo Provincial Electoral que los condense. Como seq,
hay cuestiones que los convencionales constituyentes no podran dejar de defi-
nir y que ya se encuentran hoy, y hace tiempo, en el centro de las negociaciones
que preludian la reforma: nos referiremos a la organizacion del Poder Legislati-
VO Y su regimen electoral.
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ELECCION DE DIPUTADOS Y SENADORES Y EL DEBATE EN TORNO A LA UNICA-
MERALIDAD

Resulta dificil discutir la reforma a los sistemas de seleccion de diputados y
senadores sin pensar en la alternativa de incorporar la unicameralidad en la
orovincia de Santa Fe, sobre todo, teniendo en cuenta que quince de las veinti-
tres provincias argentinas han adoptado este diseno institucional para su Poder
Legislativo. La actual constitucion sostiene en su articulo 31 que este Poder es
ejercido por una Legislatura compuesta de dos camaras: la Camara de Senado-
res y la Camara de Diputados. Esta Ultima se compone, tal como reza el articu-
lo 52, de “cincuenta miembros elegidos directamente por el pueblo, formando
al efecto la Provincia un solo distrito, correspondiendo veintiocho diputados al
partido que obtenga mayor numero de votos y veintidds a los demds partidos,
en proporcion de los sufragios que hubieren logrado. Los partidos politicos in-
cluiran en sus listas de candidatos por lo menos uno con residencia en cada
departamento.”

Por su parte, la Cadmara de Senadores se compone de un senador por cada
departamento de la Provincia, elegido directamente por el pueblo, a simple
pluralidad de sufragios. Tanto diputados como senadores duran cuatro anos
en sus funciones y son reelegibles indefinidomente, coincidiendo su mandato
con el del Gobernador, que, como vimos, no puede ser reelecto siquiera por un
periodo.

Partiendo de este marco constitucional podemos esbozar distintas variantes
oara un nuevo diseno institucional del Poder Legislativo que contemplen com-
bios en uno o varios de los componentes del sistema electoral, como ser, la for-
mula electoral, la magnitud de distrito, sus limites, y el tamano de la asamblea.

. Si se mantiene el nUmero de cincuenta diputados de la camara baja, un
cambio necesario y largamente demandado es el de pasar de la cldusula de
mayoria del articulo 32, a un sistema proporcional [ os constituyentes de 1962
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priorizaron el principio de gobernabilidad por el de representatividad, buscan-
do garantizar al Poder Ejecutivo de turno una base de apoyo legislativo. Lo
que no previeron fue que el electorado podia otorgar esa mayoria a un fuerza
politica adversa al Gobernador, tal como sucedio en la eleccion de 2011 donde
la lista justicialista encabezada por Maria Eugenia Bielsa obtuvo 34,7% de los
votos —~haciéendose con veintiocho de las cincuenta bancas- frente a la lista del
Frente Progresista que alcanzo el 32,7/% de los sufragios y solo obtuvo 15 ban-
cas, dejando al Gobernador Bonfatti con minoria en ambas camaras?.

Adoptar el sistema D'Hont para el reparto de la totalidad de las bancas permiti-
ria que mas fuerzas politicas obtengan representacion parlamentaria, evitando
resultados que no respondan a la voluntad del electorado y favoreciendo la di-
versidad de voces, incluidas las minoritarias.

Un punto a tener en cuenta -para no pervertir el espiritu y fundamento del sis-
tema proporcional- serd el del umbral o piso electoral que se establezca para
el reparto de bancas, ya que si este es fijado en un valor elevado la vocacion
inclusiva y democratica del sistema proporcional se verda limitada.

II. Otra reforma posible en lo que a la eleccion de diputados respecta es la
eliminacion de la lista sdbana vertical -cerrada y bloqueada- por la que hoy
elegimos veintiocho legisladores sin posibilidaod de alterar el orden ni de mar-
car preferencias o realizar tachas. Lo que suele ocurrir es que se pone el foco
en quienes encabezan la lista -como si fuese una eleccion ejecutiva- pero se
desconoce a los restantes candidatos (pensemos que en la Ultima eleccion se
presentaron 26 listas a la eleccion primaria, cada una con 28 candidatos y sus
suplentes). Una alternativa seria “desbloquear” la lista, habilitando algun tipo

2.En 2011 se estrené en Santa Fe la Boleta Unica por categoria, que puso fin a la lista sabana horizontal
y con ella al efecto arrastre por el que las categorias inferiores eran traccionadas por la candidatura
ejecutiva o superior. Aunque se responsabilizd a la boleta Unica por ese “corte de boleta”, esta situacion
no volvio a repetirse en la eleccion 2015, donde el Poder Ejecutivo y las veintiocho bancas de la Cdmara
de Diputados correspondieron al mismo frente partidario.
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de preferencia, o bien, redefinir la base territorial/poblacional sobre la que se
eligen los diputados, tomando, por ejemplo, como referencia los actuales nodos
o regiones. Cada nodo eleqgiria diputados de acuerdo a su nUmero de habitan-
tes, esto, ademas de acercar y mejorar la relacion civdadano-legislador permi-
tiria equilibrar el actual malapportionment entre las localidades mdas y menos
pobladas.

IIl. Una receta similar podria aplicarse para la eleccion de senadores donde la
brecha entre departamentos sub y sobre representados es altisima. Hoy tienen
la misma representacion en el Senado el departamento Garay, con unos 22.000
habitantes, que el departamento Rosario que supera el millon. Aqui el debate
es mas profundo: los convencionales deberdn preguntarse si los departamen-
tos, como unidad administrativa, deben seguir siendo la base de la representa-
cion territorial o bien deberian redefinirse los limites de los distritos electora-
les adoptando, como opcion, los nodos o nuevas regiones. Asimismo, el actual
sistema de circunscripcion uninominal deberia dar paso a uno que habilite la
representacion de las minorias y la garantia del cupo femenino, tal como se uti-
liza, por ejemplo, para elegir senadores nacionales: dos por la mayoria, uno por
la primera minoria. Obviamente, esto implicaria triplicar el nUmero senadores si
se mantiene la representacion de los diecinueve departamentos, pero si la base
son los cinco nodos provinciales (Reconquista, Santa Fe, Rafaela, Rosario y Ve-
nado Tuerto), se pasaria de diecinueve a quince senadores.

V. £l debate sobre la unicameralidad o bicameralidad es otro de [os ejes can-
dentes en la negociacion de la reforma constitucional santafesina. La tendencia
en lo que a disefio institucional respecta se dirige hacia regimenes unicamera-
les, sin embargo, los senadores provinciales —en cuyas manos estd la habilita-
cion de la reforma- no parecerian estar dispuestos a prescindir de su fuente de
poder y base de representacion. Si bien una opcion es sostener la representa-
cion departamental aun en un formato unicameral, no seria el mismo el poder
que cada Senador posee como miembro de la Camara alta -con su particular
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poder de veto- que el que tendrian como miembros de una Unica camara de
representacion mixta, poblacional y territorial. Tampoco sostendrian el mismo
poderio pasando de ser “el Unico Senador” como sucede actualmente (algunos
cuyo liderazgo departamental se mantiene desde el siglo pasado) que compar-
tiendo ese liderazgo con otros dos senadores del mismo departamento.

Un formato unicameral redundaria en eficiencia y agilidad del proceso legislati-
vo, y reduciria, en cierta medida, la estructura burocratica y los costos operati-
vOS que acompanan a ambas camaras, donde hoy secretarias, comisiones y blo-
ques se encuentran duplicados. Como contraparte, podria argumentarse que la
unicameralidad atenuaria los controles al Poder Ejecutivo y atentaria contra la
calidad legislativa, considerando que se pierde el doble debate parlomentario
y la revision que provee la existencia de dos cdmaras.

V. Ademdas de la opcion por la uni o bicameralidad y por el sistema electoral
para eleqgir legisladores, los convencionales constituyentes deberdan decidir, en-
tre otras cuestiones, si la modalidad de votacion y el método de seleccion de
candidatos quedan o no plasmados en el texto constitucional. Podrian constitu-
cionalizar la Boleta Unica por categoria en su actual formato papel, o bien, de-
jar esto sin regular para dar lugar en el futuro a la adopcion de otros formatos
como la boleta o voto electronico o el retorno a la boleta partidaria. Lo mismo
sucede con el sistema de Primarias Abiertas Simultaneas y Obligatorias (PASO)
que hoy rige por ley, al que muchos defienden y valoran pero cuya utilidad ha
sido puesta en cuestion en el Ultimo tiempo. Decidir si preservarlo constitucio-
nalmente o dejarlo librado al designio de futuros legisladores serd decision de
los constituyentes.

Sea lo que sea que definan, lo importante es que el régimen electoral santa-
fesino sea pensado integralmente, no solo considerando los engranajes entre
sus diferentes elementos, sino tambien atendiendo al formato del sistema de
partidos y sus potenciales transformaciones, a los calendarios electorales, a los
sistemas electorales de las distintas jurisdicciones (pensemos en la compatibi-
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lizacion ya resuelta, pero extraordinaria, del sistema nacional de boleta partida-
ria con el sistema provincial de boleta Unica) y, sobre todo, a la realidad politica
y socioldgica en la que deberd implementarse.

En cuestiones de disefio electoral no hay recetas predefinidas, ni ideales a se-
quir;, cada Estado, provincia o municipio posee cualidades geograficas, demo-
graficas, historicas y de cultura politica que hacen imposible el trasplante de
modelos exitosos de un lugar a otro. Lo que no debe perderse de vista es que
el sistema electoral es la fuente de legitimacion del sistema democratico: sin
elecciones no hay democraocia. Qué sistema electoral disehemos determinara
qué democracia transitaremos los préoximos affios o décadas, y en ese sentido
la reforma debe apuntar ~aunque sea como horizonte- hacia ciertos valores y
objetivos: ampliar la participacion; fortalecer la accountability, eficiencia y le-
gitimidad de los gobiernos; y promover elecciones transparentes, equitativas y
competitivas que mejoren la calidad de la representacion politica.

Un peligro latente es que los objetivos sean unos y los efectos otros, a causa de
la incertidumbre o el velo de ignorancia que suele reinar en los procesos de re-
forma electoral. Para evitarlo es fundamental que la reforma constitucional sea
entendida como un proceso de politica publica que requiere un plan estratéeqi-
co, participativo, informado y sustentado en el consenso politico y social. Tener
en claro hacia donde se quiere ir con mirada de largo plazo ayudard a forjar los
cimientos de una nueva constitucion, progresista y pluralista, que le permita @
la provincia de Santa Fe seguir siendo un ejemplo a destacar en lo que a calidad
democrdatica y avances institucionales respecta.
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1. ¢QUE ES EL BALLOTAGE O SISTEMA DE DOBLE VUELTA ELECTORAL?

El ballotage es un sistema que prevée dos vueltas electorales para definir una
eleccion. Si ninguno de los candidatos de la contienda obtiene en la primera
vuelta un umbral fijo de votos (usualmente entre 45 y 50%), se realiza una se-
gunda vuelta electoral entre los dos candidatos mas votados.

Como toda decision relativa al disefio institucional, los instrumentos que han de
escogerse nunca son neutrales. Su utilizacion tiene consecuencias que deben
ser tenidas en cuenta, por ejemplo:

- sobre el modo en que la oferta electoral es presentada a la ciudadania,
- sobre la relacion entre los poderes ejecutivo y legislativo,

- sobre la disposicion que las fuerzas politicas puedan tener para confor-
mar coaliciones.

En este sentido, el ballotage no debe ser pensado como una herramienta aisla-
da sino como un engranadje que debe interactuar con toda una estructura juridi-
ca que ordena la distribucion del poder, y con un sistema politico y sus actores.

2. ANTECEDENTES

El ballotage se utilizd por primera vez en Francia, en 1852. Posteriormente fue
suprimido, y reinstaurado 1965. En la actualidad continUa vigente en este pais,
asi como también en Bélgica, Holanda, Austria y Portugal. En general, todos sis-
temas semipresidencialistas.

En América Lating, la incorporacion del ballotage es mds reciente. Se inscribe
en los procesos de democratizacion que tuvieron lugar en la region desde fines
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de los affos "70. Si bien el contexto era muy distinto al de los paises europeos
que arriba mencionamos, ya que las democracias latinoamericanas son, en ge-
neral, sistemas presidencialistas, la adopcion del ballotage respondia a objeti-
vos claros, como:

- Estabilizar los sistemas de partidos, favorecer la colaboracion entre las
fuerzas politicas y la conformacion de coaliciones

- Dotar de mayor legitimidad a los gobernantes (producto del voto favora-
ble de una mayoria absoluta de los electores)

- Favorecer la gobernabilidad democratica

Aspiraciones de gran relevancia, especialmente en el contexto de reconstruc-
cion de la vida politica y de las reglas institucionales, que supuso el proceso de
transicion a la democracia en América Latina.

Actualmente el ballotage es el procedimiento que rige en la mayor parte de las
elecciones presidenciales latinoamericanas.

En nuestro pais, el ballotage fue incorporado a la Constitucion Nacional en la re-
forma de 1994. De esta forma, en su articulo 94 nuestra carta magna sefala que
“el presidente y el vicepresidente de la nacion seran elegidos directamente por el
pueblo, en doble vuelta, segun lo establece esta Constitucion. A este fin el territo-
rio nacional conformara un distrito unico.” Consecuentemente, en su articulo 96
prescribe quiénes acceden a competir en la sequnda vuelta y el plazo que debe
mediar entre una eleccion y otra: “la segunda vuelta electoral, si correspondie-
re, se realizard entre las dos formulas de candidatos mas votadas, dentro de los

1. Entre 1979 y mediados de 2006 se realizaron 93 elecciones presidenciales competitivas en América
Latina. De ellas 51 fueron reguladas mediante el sistema de ballotage. Véase: Pérez Lifidn, A. (2012). La
reversion del resultado en la doble vuelta electoral: Una evaluacion institucional del Balotaje. Miriada:
Investigacion en Ciencias Sociales, 1(1), pp-9.
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treinta dias de celebrada la anterior”. Asimismo, en los articulos 97 y 98 indica
en quée casos la eleccion podria resolverse directamente en la primera vuelta:
“cuando la formula que resultare mas votada en la primera vuelta, hubiere ob-
tenido mas del cuarenta y cinco por ciento de los votos afirmativos validamente
emitidos”, o “cuando la formula que resultare mas votada en la primera vuelta
hubiere obtenido el cuarenta por ciento por lo menos de los votos afirmativos va-
lidamente emitidos y, ademas, existiere una diferencia mayor de diez puntos por-
centuales respecto del total de los votos afirmativos validamente emitidos sobre
la formula que le sigue en numero de votos, sus integrantes seran proclamados
como Presidente y vicepresidente de la Nacion.”

Desde 1994 a la actualidad s6lo hubo dos escenarios de ballotage a nivel nacio-
nal:

a) en la eleccion presidencial de 2003, donde la segunda vuelta hubiera tenido
lugar entre Carlos Menem (ler candidato mas votado) y Néstor Kirchner (2do
candidato mas votado), pero el primero desistio de presentarse ante la inmi-
nencia de la derrota, y Kirchner resultdo ungido como presidente, con tan solo el
22% de los votos, obtenidos en la primera vuelta.

b) en la Ultima elecciéon presidencial, de 2015, entre Daniel Scioli (Ter candidato
mas votado) y Mauricio Macri (2do candidato mas votado). Esta vez, la segunda
vuelta si tuvo lugar, resultando electo Mauricio Macri.

Si bien el primer escenario de ballotage es hipotético, porque en realidad la
segunda vuelta no tuvo lugar, nétese que en ambos casos, 2003 y 2015, quien
accedio al cargo en disputa, nada menos que la presidencia de la Nacion, no
fue el candidato mas votado en la primera vuelta. Llamamos a este fendmeno
reversion del resultado.




BALLOTAGE: REFLEXIONES SOBRE LA DOBLE VUELTA ELECTORAL
PARA LA ELECCION DE GOBERNADOR Y VICE EN SANTA FE
Franco Bartolacci y Sofia Perotti

UNR

A nivel subnacional, sélo tres provincias argentinas prevén la implementacion
del ballotage: Chaco, Corrientes y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Sus
textos constitucionales datan de 1994, 2007 y 1996 respectivamente.

3. VENTAJAS

El ballotage presenta una serie de efectos positivos (Sabsay, 1991; Pérez Lifidn,
2012; Garrido, 2009) que se enumeran a continuacion:

Sobre el sistema politico

- Fortalece la legitimidad de la autoridad electa, que ha ganado la eleccion
con una mayoria absoluta;

- Favorece la gobernabilidad democrdatica, en funcion de este amplio res-
paldo electoral;

- Evita la consagracion de un ganador con una mayoria relativa minima,
que no podria ganar en una contienda uno a uno.

Sobre el sistema de partidos

- Tiende a reducir el nUmero de partidos o a hacerlos mas disciplinados (es-
pecialmente Util en sistemas parlamentarios, o con formas de representacion
proporcional puras, donde existe una proliferacion de fuerzas politicas, muchas
veces producto de la especulacion politica, sin identificacion ideoldgica o social
con algun sector de la ciudadania);

- Promueve la formacién de coaliciones a los fines de aumentar las chances
electorales, que podrian transformarse en coaliciones de gobierno.
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Claro estadque estos efectos no se producen necesariamente, ni del mismo modo
en cada caso o en cada coyuntura histéorica. Como seffialamos anteriormente, el
ballotage es un instrumento que ha de interactuar con diversos ordenamientos
que regulan otros aspectos del proceso eleccionario: la forma de seleccion de
candidatos, la formula de conversion de votos en escanos, la modalidad de emi-
sion del voto, por ejemplo. Asimismo, es una herramienta que opera en el marco
del sistema politico, con sus actores, su cultura politica, su historia.

4. CRITICAS

Los argumentos criticos del ballotage (Chasquetti, 2000; Martinez, 1998; Pérez
Lifndan, 2012; Pachano, 1997; Sabsay, 1991) sefialan que:

- La legitimidad originada en el amplio respaldo electoral al ejecutivo pue-
de ser artificial, no necesariamente implica un apoyo genuino de la mayoria del
electorado. La segunda vuelta puede funcionar como una instancia donde se
elige “el mal menor”, donde se vota en contra del perdedor, antes que a favor
del ganador. La reversion del resultado es fruto asi de una “mayoria negativa”,
que no es favorable al candidato ganador, sino contraria al candidato mejor po-
sicionado en la primera vuelta.

- Puede fomentar indirectamente problemas de gobernabilidad, a partir de
la asincronia entre los poderes ejecutivo y legislativo: como las elecciones legis-
lativas se definen en la primera vuelta, es muy posible que el ejecutivo electo
en la segunda vuelta (que no ha alcanzado inicialmente una mayoria), carezca
de respaldo legislativo mayoritario.

- Las coaliciones electorales que posibilitan el triunfo en los comicios no
necesariamente se consolidan en una coalicion de gobierno.
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- Surgido en el contexto de sistemas semipresidencialistas, el ballotage
funciona como un mecanismo que asegura el respaldo de la mayoria absoluta
del electorado, fomentando la gobernabilidad del sistema. Pero en un esquema
presidencialista, o de fuerte preeminencia del ejecutivo, el ballotage exacerba
ciertas caracteristicas negativas que este sistema tiene, como la gran concen-
tracion de facultades en una magistratura unipersonal, la separacion tajante
entre ejecutivo y leqislativo, y la l6gica de “suma cero” (Linz), que dificulta la
negociacion y el acuerdo entre las fuerzas politicas.

- Fomenta la polarizacion.

- Implica un aumento significativo del costo de las campanas politicas.

5. BREVE REFLEXION A MODO DE CIERRE

Para finalizar estas consideraciones, diremos que la incorporacion del ballotage
o sistema de doble vuelta electoral para el gobernador y vicegobernador de la
provincia, es una cuestion que ha estado presente en anteriores proyectos de
reforma constitucional. También es una recomendacion que puede leerse en
numerosos documentos puUblicos sobre el tema.

En este sentido, resulta oportuno destacar, siguiendo a Nohlen (2004), que no
hay sistemas electorales 6ptimos, que puedan implementarse en cualquier si-
tio, sino que las herramientas e instrumentos que regulan cada aspecto del
proceso han de ser respuestas tecnica y politicamente viables en un determi-
nado contexto historico. La decision del constituyente sobre estos temas, en-
tonces, no serd exclusivamente técnica, sino también politica, pero requerira de
insumos que permitan fundamentarla. Y es aqui donde nos proponemos hacer
nuestro aporte.




BALLOTAGE: REFLEXIONES SOBRE LA DOBLE VUELTA ELECTORAL
PARA LA ELECCION DE GOBERNADOR Y VICE EN SANTA FE
Franco Bartolacci y Sofia Perotti

UNR

6. BIBLIOGRAFIA

BURDMAN, J. (1997) “Estrateqgias de ballotage y sistema de partidos (si 1999 fue-
ra hoy)”. Revista Desarrollo Economico, 37(147), p. 447-454

CHASQUETTI, D. (2000). “Balotaje y coaliciones en América Latina”. Revista
Uruguaya de Ciencia Politica, 12.

GARRIDO, A. (2009) Nuevas formas de eleccion presidencial en América Latina:
La doble vuelta o ballotage. Paper presentado en el 212 Congreso Mundial de
Ciencia Politica, Santiago de Chile, 2009. Disponible en http:/paperroom.ipsa.

org/app/webroot/papers/paper _1/96.pdf

Linz, J. J. (2013). “Los peligros del presidencialismo”. Revista Latinoamericana
de Politica Comparada, 7.

LODOLA, G. (2009). “La estructura subnacional de las carreras politicas en Ar-
gentina y Brasil”. Revista Desarrollo Econdmico, 49 (194).

MARTINEZ, R. (1998). “Efectos de la férmula electoral mayoritaria de doble vuel-
ta”. Reis,

NOHLEN, D. (1991). “Presidencialismo, sistemas electorales y sistemas de parti-
dos. Reflexiones exploratorias para América Latina”. En NOHLEN, D.y FERNAN-
DEZ, M., Presidencialismo vs. parlamentarismo, Caracas, Nueva Sociedad

Nohlen, D. (2004). Sistemas electorales y reforma electoral: Una introduccion.
Internacional |dea.

PACHANO, S. (1997) “Bucaram, Fuera! Bucaram, ;Fuera?”, en AAVV. Y ahora qué?
Una contribucion al andlisis politico-historico actual, Quito: Eskeletra Editorial.




BALLOTAGE: REFLEXIONES SOBRE LA DOBLE VUELTA ELECTORAL
PARA LA ELECCION DE GOBERNADOR Y VICE EN SANTA FE
Franco Bartolacci y Sofia Perotti

UNR

PEREZ-LINAN, A. (2012) “La reversiéon del resultado en la doble vuelta electo-
ral: Una evaluacion institucional del Balotaje”. Revista Miriada: Investigacion en
Ciencias Sociales, 1

SABSAY, D. A. (1991) El ballotage. su aplicacion en América Latina y la gobernabi-
lidad. [IDH-CAPEL.

Bartolacci, Franco y Perotti, Sofia (2018). “Ballotage: reflexiones sobre la doble vuelta
electoral para la eleccion de gobernador y vice en Santa Fe”, en Aportes al debate sobre la
reforma constitucional en Santa Fe, compilado por Franco Bartolacci, Cintia Pinillos y Maria
Laura Sartor Schiavoni, UNR Editora, Rosario. Paginas 36-44.




LA REFORMA
CONSTITUCIONAL
Y LAS INSTITUCIONES
DE ADMINISTRACION
Y JUSTICIA ELECTORAL
DE SANTA FE

Anibal German Torres
UNR-UNSAM-CONICET

B




LA REFORMA CON

INTRODUCCION

En el intento de reinstalar en la agenda publica el debate por la reforma de la
Constitucion de Santa Fe, ha trascendido que uno de los ejes contemplados
por el oficialismo para llevar a la mesa de negociaciones se titula “Democracia,
elecciones y participacion ciudadana”. En el repertorio de cuestiones relevan-
tes que usualmente se asocian con este eje, aparecen la duracion de los manda-
tos, la posibilidad de reeleccion del titular del Ejecutivo, la realizacion de comi-
cios de medio término en la categoria legisladores provinciales o el disefio de
mecanismos institucionales que viabilicen las iniciativas de la sociedad civil. Sin
embargo, segun veremos, también resulta pertinente considerar a las institucio-
nes encargadas de las funciones de administracion y justicia electoral, lo que
a nivel internacional forma parte de los estudios sobre la gobernaza electoral.

Como se sostiene desde la literatura especializada, ese nivel institucional de
los comicios es esencial para la democracia representativa (Escolar, 2010). In-
cluso se llega a afirmar que para garantizar procesos electorales libres, justos
y competitivos -o como se viene diciendo en los Ultimos tiempos, asegurar la
“integridad electoral” (es decir, la honestidad de los comicios, Nohlen, 2015)-,
hace falta “proveer certidumbre institucional” (Mozaffar y Schedler, 2002). En
este sentido, el amplio abanico de procesos y procedimientos que despliegan
los organismos electorales para la administracion, fiscalizacion y certificacion
de los comicios apunta a garantizar los derechos politicos de los ciudadanos y
la formacidn legitima del gobierno democrdatico. Por esto, Escolar (2010) sefiala,
por un lado, que no resultan nada trivial las reformas de las instituciones que
deben “administrar la desconfianza” de las elites politicas y de los ciudadanos
involucrados en procesos que se saben masivos, participativos y complejos. Por
el otro lado, advierte sobre la necesidad de poner atencion en la relacion entre
un determinado disefo institucional de administracion y justicia electoral y la

1. BastUs, en Rosario/12,12/09/2016.
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autonomia politica de los arbitros comiciales, sabiendo que estos estdn en una
relacion endégena con el sistema de partidos.

Puesto que dichas instituciones deben ser pensadas en su contexto (Nohlen,
2015) y con una reflexion critica sobre las tendencias existentes a nivel interna-
cional (Boda, 2006), podemos preguntarnos: ;qué implicancias puede tener la
Reforma Constitucional respecto a la arquitectura institucional involucrada en
las distintas fases comiciales? Antes que eso, jes necesario introducir modifica-
ciones en la gobernanza electoral provincial?

Tanto en uno como en otro interrogante, nuestra respuesta surge de tomar en
consideracion no lo meramente coyuntural y estatico (o sea, tal o cual “foto™),
sino el proceso historico-politico santafesino (o sea, “la pelicula”), con la inte-
raccion que a lo largo del tiempo se ha ido dando entre actores (partidarios y
estatales) e instituciones. Esta perspectiva mas amplia, al tiempo que nos lleva
a sugerir introducir modificaciones en el disefio institucional de administracion
y justicia electoral provincial, nos sefiala también el horizonte de posibilidad de
la reforma en ese nivel.

En lo que sigue, expondremos primeramente algunos aspectos de la reciente
historia politica de Santa Fe. A continuacion nos concentraremos en los rasgos
bdsicos de la arquitectura comicial de la provincia y culminaremos exponiendo
algunas propuestas que pueden ser tomadas en el proceso politico de la Refor-
ma Constitucional.

LOS PROCESOS ELECTORALES EN SANTA FE Y ALGUNOS PROBLEMAS
SISTEMICOS

En diferentes momentos de la etapa democrdtica inaugurada en 1983 se desli-
zaron criticas sobre la transparencia de algunos resultados electorales y sobre
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las propias autoridades involucradas en garantizar la “integridad” de los comi-
cios?. Por mencionar solamente los mds “resonantes”, nos encontramos que con
veinte afos de distancia, las elecciones generales de 1995 y de 2015 sin dudas
pusieron a los organismos involucrados en los procesos comiciales, en especial
el Tribunal Electoral Provincial (en adelante, TEP), en sus momentos mas criticos.
En ambos procesos, este organismo actud conteniendo la litigiosidad entre las
fuerzas politicas, logrando al fin el reconocimiento de los resultados por todas
las partes, al cabo del escrutinio definitivo. De manera que a su tiempo, tanto
Jorge Obeid (Partido Justicialista) como Miguel Lifschitz (Frente Progresista
Civico y Social) pudieron ser proclamados gobernadores electos. Sin embargo,
en algunos sectores sociales -en particular ciertos medios de comunicacion- y
partidarios -sobre todo quienes al momento de competir eran oposicién®- que-
do6 la percepcion de que habrian ocurrido al menos ciertas desproligidades en
los procesos y procedimientos llevados adelante por el TEP y organismos auxi-
liares (como el accionar del Correo en 1995, o el drea del Ejecutivo encargada
del procesamiento y transmision de resultados provisorios, en 2015).

A esta tension oficialismo-oposicion, se le agregd una segunda: la tension inter-
poderes. Esto ha sido incentivado mayormente por la propia coexistencia de las
l6gicas ejecutiva y judicial en la estructura institucional del TEP, lo que se volvid
critico en las referidas coyunturas de gran expectacion politica, social y media-
tica. Como sugiere el esquema de Acufia (2007), en tercer lugar esta la tension
intrapoderes, imbricada con las anteriores. Aqui puede decirse que el TEP no
siempre mantuvo relaciones de cooperacion con otras dreas del Ejecutivo -por
ejemplo en lo que hace a la dotacion presupuestaria o de personal- o se vio so-
metido al excesivo formalismo de la Judicatura. Por Ultimo, también podemos
considerar la tension intergubernamental (que al igual que las dos anteriores no
se rige por el partidismo), con algunas rispideces, sea con la Justicia Nacional

2. Para el periodo 1983-2011 se puede consultar Torres, 2014.

3. O integraban el espacio enfrentado al Gobernador dentro del propio partido gobernante.




LA REFORMA CONSTITUCIONAL Y LAS INSTITUCIONES DE ADMINISTRACION
Y JUSTICIA ELECTORAL DE SANTA FE
Anibal German Torres

UNR-UNSAM-CONICET

Electoral (por ejemplo en lo que hace al padrdn de electores o el trazado de la
geografia electoral), sea con las fuerzas federales de seguridad, por dar algu-
nos ejemplos.

Ademds de estos sefialamientos, también es bueno que tengamos presente que,
junto con Coérdoba, Santa Fe ha sabido destacarse como un exponente del fe-
deralismo en materia de administracion electoral, en especial por su capacidad
de innovacion institucional, sea en el temprano quebrantamiento de la “tradi-
cion” de aplicar la simultaneidad entre las elecciones nacionales y provinciales
(1991), sea cuando el TEP tuvo que asumir en gran parte la implementacion tan-
to del sistema que reemplazo (2004) a la Ley de Lemas, como posteriormente
la adopcién de la Boleta Unica (2010) (Cfr. AAVYV, 2013).

ASPECTOS DEL DISENO INSTITUCIONAL DE ADMINISTRACION Y JUSTICIA
ELECTORAL DE SANTA FE

Junto a los rasgos ya sefalados, debemos tener presente que mas alld de que
algunos procesos comiciales se hayan visto envueltos en acusaciones de frau-
de, de practicas de manipulacion politica o incluso de errores, por ejemplo, en
la carga de datos, todo esto resulta accesorio frente al cardacter neurdlgico que
tienen las reglas y los arbitros electorales. Es decir, a diferencia de lo que en
general suele captar la atencion medidtica en relacion con los comicios (por
ejemplo, un corte de luz aqui o allg, el incendio de unas pocas urnas o su apari-
cion en un rio), lo central de estos radica mas bien en el nivel institucional y en
las consideraciones sobre la autonomia politica de los funcionarios electorales
(Escolar, 2010; Barrientos del Monte, 2010).

En este sentido, cabe recordar que las elites partidarias de Santa Fe fueron mol-
deando con el paso de los afios el sistema de administracion y justicia electoral
que rige en la provincia. Un hito importante fue la incorporacion del ya mencio-
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nado Tribunal Electoral Provincial en el articulo 292 de la Constitucion de 1962,
aun vigente. Este interés de los entonces convencionales constituyentes en do-
tar a la provincia de una comision electoral propia es digno de reconocimiento,
mas allad de que la Justicia Nacional Electoral tendria un accionar preponde-
rante en los procesos electorales hasta los afios 90'. Con la Ley del Régimen
Electoral (1959) se fijaron las atribuciones bdasicas del TEP, tanto en cuestiones
eminentemente contenciosas como administrativas. En la etapa democrdatica
iniciada en 1983, la dirigencia partidaria le confido a dicho organismo nuevas
atribuciones para su rol de arbitro del juego politico en la provincia, una vez que
se produjeron reformas importantes, como la Ley de Lemas (1990), la Ley de
Primarias, Abiertas, Obligatorias y Simultaneas (2004) y la Ley de Boleta Unica
(2010). Ese rol se intensifico cada vez que los gobernadores dejaron de adoptar
el réegimen de simultaneidad de elecciones, segun ya se menciono.

Debemos tener presente que las elites partidarias de la provincia, por un lado,
avanzaron en el sentido de la “delegaron judicial” (Escolar, 2010), al insertar el
TEP dentro del Poder Judicial santafesino (al punto que un magistrado de la
Corte Suprema es el maximo titular del organismo electoral, como se plasmo en
la Ley n® 4.990). Pero por otro lado, se reservaron importantes atribuciones en
materia comicial:

I.  En aflos no electorales, el TEP depende del Poder Ejecutivo, al punto que
al secretario electoral de la provincia lo designa el gobernador. Asi, el nivel de
conduccion del organismo comicial se inscribe en esa relacion interpoderes, no
siempre virtuosa o desprovista de dificultades, de manera que compatibilizar
las l6gicas propias de ambos Poderes ha sido un desafio constante para dicha
organizacion.

Il. El Poder Ejecutivo también ha venido asumiendo desde 1999 el proceso de
recoleccion, procesamiento y transmision de los resultados provisorios, que se
agrega a sus atribuciones en materia presupuestaria, de logistica electoraly de
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movilizacion de personal (como las fuerzas de sequridad) para llevar adelante
los comicios.

lll. Lo funcién contenciosa es compartida entre el TEP y las Cdmaras de la
Legislatura Provincial, pues éstas retienen atribuciones de justicia electoral, tal
como sucede en el nivel nacional y en otras provincias®.

Por todo esto se puede decir que la provincia tiene una arquitectura de gober-
nanza electoral de tipo "mixta”, ya que combina el componente judicial con el
politico®. Este entramado institucional, surgido en relacion endégena con las
propias elites partidarias, cuyas negociaciones se fueron desplegando en in-
teraccion con normas previas, contempla también el importante auxilio de las
agrupaciones politicas en la delicada tarea de la fiscalizacion electoral.

De manera que mdas que hablar de una “independencia” absoluta de la politica
partidaria (ideal normativo que en la practica resulta de escasa concrecion),
en Santa Fe -como en cierta forma ocurre en el nivel nacional de Argentina- se
ha ido erigiendo un sistema de “interdependencia”, habilitando mecanismos de
controles mutuos entre actores partidarios y estatales (Cfr. Boda, 2006). En este
sentido, las dificultades parecen haber surgido no solo con las cuatro tensiones
sefaladas en el apartado anterior, sino tambien cuando se han debilitado esos
controles, sea habilitando dudas sobre la “imparcialidad” del comportamiento
de las autoridades electorales -antes que hablar de su “independencia” (Ba-
rrientos del Monte, 2010), sea por las propias dificultades de algunos partidos
en las tareas de fiscalizacion.

4. Art. 482 de la Constitucion Provincial.

5. También llamado “cldsico”, porque supone el involucro del Ejecutivo y el Legislativo en los comicios,
lo que era comUn en el siglo XIX (Lehoucqg, 2003)
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ALGUNAS PROPUESTAS DE CARA A LA REFORMA CONSTITUCIONAL

Como pudimos ver en las secciones precedentes, la historia politico institucio-
nal reciente nos sefala la existencia de algunos nudos problematicos (en parte
conectados entre si), altiempo que nos indica un marco estructural para el com-
portamiento estratégico de los reformadores de la Constitucion. Este proceso
politico significaria una buena oportunidad para mejorar el disefo institucional
existente en materia de administracion y justicia electoral provincial, expuesto
a las tensiones y dificultades referidas. En este sentido, y mas alld de lo que se
puede ir avanzando a través de la sancion de legislacion ordinaria®, ofrecemos
las siguientes propuestas de cara a la Reforma Constitucional:

I. Laexperiencia comparada a nivel subnacional en Argentina y la propia his-
toria electoral de Santa Fe sugieren eliminar la dependencia del TEP del Ejecu-
tivo Provincial, al menos en lo que hace a la nominacion del secretario electoral.
Antes que profundizar la judicializacion, los reformadores podrian disponer que
la nominacion de dicho funcionario quede a cargo de la Legislatura Provincial,
fortaleciendo asi los controles cruzados a los que se hizo referencia. Otra alter-
nativa (tomando una recomendacion de la Comision de expertos para la refor-
ma politica en Cérdoba, en 2008) es transformar el TEP en dos nuevos organis-
mMos, uno que concentre las atribuciones contenciosas (por ejemplo un Tribunal
Electoral propiamente dicho, dentro de la ¢rbita del Poder Judicial Provincial) y
otro encargado de las tareas administrativas de los comicios (por ejemplo, un
Instituto Electoral Provincial creado por fuera de los tres Poderes, con Conse-
jeros Electorales nombrados por la Legislatura Provincial). En ambos casos es
aconsejable que los funcionarios mencionados sean designados por mayorias

6. En este sentido, se puede ir avanzando con las siguientes iniciativas: creacién de una Comisién
Bicameralde Seguimientode losProcesosElectoraleseneldmbito delaLegislaturaProvincial, incremento
del personal permanente del Tribunal Electoral, control de este organismo y de la Legislatura sobre la
recoleccién, el procesamiento y la transmision de resultados electorales, registro permanente de las
autoridades de mesas y profesionalizacidon de la capacitacion de estas y de los fiscales partidarios.
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agravadas de los miembros de ambas Camaras y que el inicio y fin de sus man-
datos no coincida con el de los legisladores provinciales y el gobernador.

.  Cualquiera sea la opcidon institucional seguida por los reformadores (man-
tener el TEP pero cambiando la nominacion del secretario electoral provincial o
la creacion de dos nuevos organismos), es aconsejable que sea plasmada en el
texto de la nueva Constituciéon Provincial con las debidas precisiones sobre las
garantias que rodean a sus autoridades, apuntando a su imparcialidad’.

lll. En una visiéon sistémica de la reforma, debe tenerse presente que en caso
de introducir la autonomia municipal, los reformadores se encontraran con la ta-
rea de tener que adaptar el sistema de justicia electoral. Esto por dos motivos:
tanto por quedar habilitado que los municipios tengan sus propias comisiones
electorales o tribunales, como asi también por tener que garantizar la segun-
da instancia a aquellas resoluciones que se tomen en el nivel local. En estas
situaciones, se tendria que pensar entonces en ir hacia un sistema de Justicia
Electoral Provincial que podriamos graficar como una pirdmide de base ancha
y con tres niveles en su altura (el local, el Tribunal Electoral y la Corte Suprema
de Justicia).

Segun entendemos, la cuestion del cambio en el disefio de los organismos invo-
lucrados en la gobernanza electoral santafesina merece un lugar en la agenda
de la reforma de la Constitucion, en tanto reforma politica en sentido eminente.
Por supuesto que aquella no constituye una temdatica circunscripta a los par-
tidos politicos y las agencias estatales vinculadas con los comicios, mas alla
de que senalamos el cardcter estructuralmente enddgeno de las reformas de
administracion y justicia electoral respecto a las elites politicas. Las Universi-
dades, las organizaciones de la sociedad civil y los ciudadanos® tienen mucho

7. Es decir, no es conveniente dejar una redaccién tan escueta como la del actual art 29° Seccién
segunda, Capitulo Unico - Régimen Electoral, de la Constitucién vigente.

8. Como se sefala en http:/basesparalareforma.digital/instancias-de-participacion/
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parar para contribuir en este proceso. Si la Reforma Constitucional apunta a
mejorar la calidad de nuestro régimen democrdatico, a buscar nuevos mecanis-
mos que garanticen plenamente los derechos de los ciudadanos en este siglo
XXI, no se puede entonces obviar el debate por los responsables institucionales
de “administrar la desconfianza” propia del juego politico (Escolar, 2010). Esto
tiene hondas implicancias, pues no solo se trata de contribuir a la legitimidad
democrdtica -a partir de garantizar la integridad de los procesos electorales-
(Nohlen, 2015), sino que ademads, como sugiere Acufia (2007), en parte de esas
cuestiones trascendentes depende generar condiciones para la gobernabilidad
y la elaboracion de politicas publicas legitimas y de calidad.
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LOS TERMINOS “AUTONOMIA” Y “AUTARQUIA”

El término autonomia implica que un ente tiene poder propio y originario (y no
por que le haya sido conferido por un ente superior) para darse su propia ley
y regirse por ella, como es el caso de las provincias argentinas, ya que la Cons-
titucion Nacional estipula que pueden darse su propia Constitucion. Autarquia,
en cambio, significa que el ente tiene atribuciones para administrarse a si mis-
Mo, pero de acuerdo con una norma que le es impuesta, pues el mismo no tiene
conferidos poderes para dictar dicha ley. Un ejemplo de ello seria el Banco de
la Nacion Argentina, quien en su calidad de entidad autdrquica se administra a
si misma, pero de acuerdo con la ley de su creacion emitida por una autoridad
superior, en este caso, el Congreso de la Nacion.

Adviértase al significado politico de un ente auténomo: una zona territorial de-
terminada y con poblaciéon propia (generalmente nacida antes de la Nacion
misma, como ha ocurrido con nuestras provincias), que se da sus propias insti-
tuciones y elige a sus autoridades, y sdlo por encima de ella se situa el Estado
Nacional, a partir de un pacto (plasmado luego en la Constitucion de 1853) que
establece claramente que “potestades” se le delegan (como ser, la representa-
cion exterior).

La autarquia -en cambio - es una configuracion tipica del universo administra-
tivo. Cuando los estados se hicieron grandes, complejos, como ocurrid con la
Argentina luego de 1930, resultd necesario que el Congreso creara “entidades”
con cierta funcionalidad propia para que se “manejen solos”, pero- claro estd-
en el cenido margen que les permite la ley que los crea. El Banco de la Nacion,
la Direccion General Impositiva, por ejemplo, pertenecen a esa especie. El tiem-
po -y las exigencias de una mayor eficacia en el funcionamiento de la Republi-
ca- fue agregando otras, como la Auditoria General de la Nacion en 1994, Estos
entes - en nuestra historia institucional- han sido creados y - veces- eliminados
mediante el simple expediente de una ley. No es lo mismo que suprimir una pro-
vincia o un municipio auténomo.
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:SON LOS MUNICIPIOS AUTONOMOS O AUTARQUICOS?

Durante déecadas, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion sostuvo que las
municipalidades eran entidades autarquicas. Con una ldgica quizd demasiado
elemental, la Corte se pregunto: ;Como los municipios, pueden tener igual sta-
tus juridico que las provincias? Seria un descalabro. Deben ser algo “menor”. El
mas alto tribunal entendia que las municipalidades obraban por delegacion - es
decir con permiso- de los poderes provinciales, como quien tutela a un menor
de edad. Tal jurisprudencia se acentud desde el caso “Ferrocarril del Sud con
Municipalidad de La Plata” del afio 1911, pronunciamiento en que la Corte definio
a los municipios como “delegaciones de los poderes provinciales, circunscriptas
a fines y limites administrativos que la Constitucion ha previsto como entidades
del régimen provincial y sujetas a su propia legislacion”.

La postura se mantuvo hasta marzo de 1989, fecha en que la Corte dicto el
fallo “Rivademar, Angela con Municipalidad de Rosario”, que constituyo un hito
(aunque efimero, rescatado mas de 15 afos después en la causa “San Luis™)
sosteniendo que en nuestro pais las municipalidades son entidades autonomas.

El caso es a todas luces ilustrativo para comprender la contraposicion entre los
conceptos de autonomia y autarquia, en el sentido que aqui los estamos utili-
zando. Se trataba de una agente municipal (Rivademar) que- designada en la
Dictadura- fue dejada cesante por el Municipio en 1984,

Rivademar demanda a la Municipalidad de Rosario, pero ésta planted con preci-
sion la cuestion de la autonomia: ¢debe la Municipalidad enmarcar sus acciones
en una ley provincial que le estipula como es el regimen laboral con sus emplea-
dos? ;:No se vulnera con ello las atribuciones propias del municipio? La pregunta
venia a cuento, pues una ley de la Provincia (todavia vigente) estipulaba que
pasado cierto tiempo de su designacion, los agentes pasaban a planta perma-
nente, con estabilidad en el cargo.
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Luego de un fallo adverso de la Corte Provincial (que sentencié a favor de An-
gela Rivademar y ordend revocar la decision del Intendente, para reincorporar
a la actora), la Municipalidad de Rosario planted, por ante la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion, la inconstitucionalidad del Estatuto para el Personal de
Municipalidades (Ley Provincial), por entender que afectaba el “régimen muni-
cipal” consagrado por el art. 5° de la Constitucion Nacional.

Al dictar sentencia favorable a la Municipalidad de Rosario el maximo tribunal se
pronuncio por primera vez en su historia a favor de las autonomias municipales.
Como fundamento sefald las diferencias que existen entre un ente auténomo y
otro autdrquico, declarando que las municipalidades tienen una base sociologi-
ca dada su poblacion (que no se da en una entidad autarquica). Este argumen-
to de la Corte resultdo sustancial: no podria compararse al municipio, de origen
historico, con una base poblacional, con el ejemplo de “entes” creados - cual si
fuera una “partida de nacimiento”- por los legisladores (como en el caso de un
Banco) y tambien poseen un origen constitucional, mientras las entidades autar-
quicas, poseen un origen meramente legal.

LACONSAGRACIONDELAAUTONOMIAMUNICIPAL:LAREFORMACONSTITUCIONAL
DE 1994

La Constitucion reformada, incluyo en forma expresa (aunque no sin ambigUe-
dades) la concepcion autonomista de los municipios.

El articulo 123° dispone: “Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme
a lo dispuesto por el art. 5°, asegurando la autonomia municipal y reglando su
alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, econdo mico
y financiero”.
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Es decir que el texto constitucional obliga a las provincias a reconocer las auto-
nomias de los municipios, pero, a la vez, faculta a las mismas para fijar el alcance
y contenido de esa autonomia. ;Como debemos interpretar esta clausula®?

La cuestion se vincula con el lenguaje utilizado en la norma, pues si bien “ase-
gura” la autonomia municipal, seguidamente estipula que el “contenido” y el
“alcance” de la misma queda sujeto a lo que disponga cada provincia. Adviér-
tanse los interrogantes que flotan por la elasticidad del lexico: ;qué contenido?,
calcance hasta donde?

No obstante esta imprecision semantica, la lectura del precepto nos permite
inferir:

l. que las provincias siguen detentando un nivel de gobierno “superior” a los
municipios. Podriamos - entonces- denominar este poder como “autonomia de
primer grado”

. que sin perjuicio de ese reconocimiento, la propia Constitucion asegura la
autonomia de los Municipios -es decir que las provincias no podrian desconocer
este aspecto-, pero no serd del mismo nivel que las provincias, por lo que po-
driamos llamarla “autonomia de seqgundo grado”.

IIl.  de acuerdo a los conceptos inicialmente presentados, el caracter de “au-
tonomo” conlleva la potestad de legislar, de “darse su propia ley”. Ahora bien:
cCcOmo se armoniza este principio - de “gradacion” por llamarlo de algun modo-
con el de la autonomia municipal?

Entiendo que la cuestion se resuelve a partir de la denominada “feoria de la per-
mision”, que han esbozado algunos autores como Eduardo Baistrocchi y Héctor
Villegas. A diferencia de la “teoria de la prohibicion” -propia de la concepcidn
“‘autdarquica”, es decir que los municipios solo podrdn ejercer aquellas facul-
tades que expresamente le reconozcan y deleguen los gobiernos provinciales,
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mediante las “leyes orgdanicas”, entre otras normas-, la “teoria de la permision”
conlleva el principio opuesto: los municipios tienen competencia para legislar
en todas las materias, salvo en aquellos aspectos que estén expresamente pro-
hibidos por la normativa supra municipal, es decir: Constitucion Nacional, leyes
nacionalesy Constitucion Provincial.

Esta tesis tiene relevancia en varios aspectos, uno de los cuales -de singular
trascendencia- es el tributario: las municipalidades pueden crear impuestos,
siempre que los mismos no se encuentren ya estatuidos en la legislacion na-
cional o provincial, o se asemejen a los mismos. Aunque - como veremos mads
adelante- esa potestad se asemeja a los espejos de agua del desierto.

LA FORMA DE LOS MUNICIPIOS EN LA CONSTITUCION SANTAFESINA

Una superficial lectura de la Constituciéon de Santa Fe nos permite reparar
en el claro sesgo autdrquico de sus municipalidades. Dice su articulo 107° que:
“Los Municipios son organizados por la ley..” , precepto que es ratificado por el
articulo 55°, en tanto faculta a la legislatura provincial a “..organizar el regimen
municipal..”. Concuerda esta expresion con la nocion de autarquia expuesta al
inicio, en el sentido de ser un ente que se administra a si mismo, pero de acuer-
do con las disposiciones de una ley emitida por una autoridad superior.

Y con las décadas, del vientre de esa constitucion fueron naciendo todas las
leyes que terminaron de esculpir la figura autdarquica de los Municipios. La ley
de Municipalidades en primer lugar. Y luego la de los empleados municipales, el
Codigo Tributario Municipal, y asi.

Basta con revisar la Ley de Municipalidades de la Provincia de Santa Fe (N°.
2756) para contemplar la cantidad de aspectos que el legislador provincial le
impone al municipio, que si bien posee la facultad de dictar ordenanzas, las mis-
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mas no pueden salirse del “cerco” de la ley, que es siempre una norma de grado
superior. Asi, el aludido corpus regula aspectos tan disimiles como los sistemas
de compras (licitacion puUblica, etc.), o el sistema electoral que debe aplicar
cada municipio. Estipula las facultades de cada 6érgano de gobierno (Intenden-
te y Concejo Municipal) de quienes establece las condiciones para acceder al
cargo, duracion, acefalia, remocion, etc. Y omite unas cuantas cosas, como el
inexistente vice-intendente.

Este modo de concebir institucionalmente a los municipios podia merecer cier-
ta apatia antes de 1994. A esta altura ya es insostenible. Hace mas de veinte
afos que Santa Fe es esquiva para cumplir con un mandato constitucional tan
certero.

Pero no se trata en todo caso, que los astros se han confabulado para impedir
plasmar la autonomia municipal.

El obstaculo responde a una trama mas bien domeéstica: para reformar la consti-
tucion (se descarta que la autonomia municipal pueda consagrarse en una ley)
debe conseqguirse el apoyo de las 2/3 partes de los miembros de cada camara
para declarar la necesidad de la reforma (articulo 119° de la Constitucién de
Santa Fe). A la fecha esta suma de voluntades no ha sido posible.

PROPUESTAS PARA NORMATIZAR LA AUTONOMIA DE LOS MUNICIPIOS EN UNA
EVENTUAL REFORMA CONSTITUCIONAL

Habiendose inferido que resulta necesaria la reforma de la constitucion provin-
cial en aras a su adecuacion al mandato que le impone la Constitucion Nacional
en su articulo 123°, para que aquella asegure la autonomia municipal y reglando
su alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo, eco-
nomico y financiero, repasaremos brevemente algunas posibilidades de como




LA AUTONOMIA

instaurar dicha autonomia y de qué modo reglar su contenido, para finalizar
en aquella competencia que de algun modo condiciona a las demas: el poder
tributario.

Los puntos mas importantes que hacen a la estructura badsica del disefo insti-
tucional de los municipios (a partir del derecho constitucional provincial com-
parado), serian mencionamos tan solo aquellos considerados imprescindibles:

|. Los “requisitos para constituir municipios con carta organica”’ la mayoria de
las provincias utiliza un indice “poblacional”, que es muy variado, pues oscila
entre los 1.000 habitantes que exige Santa Cruz, hasta los 30.000 que fija San
Juan. No parece razonable que los municipios muy pequefos puedan dictar sus
propios marcos normativos para hacerse cargo de funciones diferenciales que
surjan de esa norma particular. Pero tampoco resulta justo poner niveles de cota
altos, como seria el caso (mads de una vez escuchado) de requerir una poblacion
mMmuy numerosa que - indirectamente- permitan sancionar su carta orgdnica so-
lamente a las ciudades de Rosario o Santa Fe. Lo cierto es que -como los invita-
dos a una fiesta- deberd trazarse una raya indeseable. O bien dejar el “piso” de
10.000 habitantes que actualmente define a un “municipio”, que le diferencia
de las “comunas”.

Il. La “determinacion de las competencias”: la mayor parte de las constituciones
adhiere a sistemas que permiten asumir tareas no contempladas originaria-
mente en base a un sistema mixto, es decir: existe una enumeracion minima,
basica y concreta (la eleccion popular de autoridades, sistemas que garanticen
la representacion de las minorias, existencia de un departamento ejecutivo y
un concejo de representantes; auditoria externa de las cuentas del municipio,
poder de policia en los casos que se estimen conducentes, etc.) y una declara-
cion general de que atribuye al municipio las competencias necesarias para
asumir tareas no estipuladas. Resulta ésta la técnica mas aconsejable, ya que
una enumeracion con demasiadas precisiones puede ser un obstaculo a futuro
(y mas en una provincia que reforma su constitucion cada 40 afos), que cons-
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pire contra el dinamismo que requiere la gestion local. La cuestion relativa a
determinar las competencias, incumbencias y dmbitos de accion de cada mu-
nicipio es trascendental, no s6lo en orden a fijar los limites del poder provincial,
sino - como se verd seguidamente- pues ello se vincula directamente con la
asignacion de recursos para financiar el esas funciones.

¢(CUAL SERA EL PODER TRIBUTARIO DE LOS MUNICIPIOS?
Hemos dejado para el final esta cuestion, porque merece la mayor atencion.

Se podran reconocer al municipio muchas atribuciones y competencias, pero el
empoderamiento verdadero se logra con los recursos economico - financieros
que van a determinar la resolucion de aquellas. Los intendentes y presidentes
de las comunas saben mejor que nadie de que estamos hablando. Pero también
los contribuyentes, que cuando abonan sus tributos no saben la mayor de las
veces qué y para qué estan abonando. Ocurre que el sistema tributario santa-
fesino es un laberinto. Veamos por quée y como se podria salir.

Comencemos por repasar brevemente la tradicional clasificacion de la tribula-
cion: son impuestos aquellas prestaciones en dinero que exige coactivamente
el Estado y que el contribuyente tributa con independencia de esa actividad
estatal. (Es decir: el Estado capta aquellas circunstancias que valora como de-
mostrativas de la capacidad contributiva - hecho imponible- y las grava, como
ser: ejercer una actividad lucrativa o vender un inmueble. Desde la 6ptica del
contribuyente, su prestacion no se vincula a un servicio estatal especifico. En
cambio, en las tasas, el contribuyente tributa porque hay una actividad esta-
tal que consiste en un servicio vinculado a él (en efecto: el Estado organiza un
servicio pUblico determinado, como ser de Barrido y Limpieza, de Sequridad e
Higiene, etc...y para financiarlo exige a los particulares alcanzados por ese ser-
vicio, una prestacion dineraria).
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El punto central aqui es que segun la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
(desde “Vignolo Ana de Casullo ¢/ Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires™)
lo recaudado en concepto de una tasa determinada, debe guardar una relacion
aproximadamente equivalente con el costo del servicio divisible prestado por la
comuna aunque esa equivalencia no debe ser necesariamente exacta, atento la
imposibilidad de determinar con precision el costo individual.

Ahora bien, como retro dijimos, entre otras leyes que la legislatura ha sancio-
nado para “enmarcar” las acciones del municipio (autdrquico), nos encontra-
mos con la Ley 8173, es decir el “Cédigo Tributario Municipal”, que determina
sus potestades fiscales. Y la ley ha previsto, para el financiamiento propio de
los municipios, estos tributos: Tasa General de Inmuebles; Derecho de Registro
e Inspeccion; Derecho de Ocupacion Dominio Publico (que en “Terminal 6 c/
Municipalidad de Puerto General San Martin” la Corte provincial ha equiparado
a una “tasa”); Otros Derechos: de cementerio, de acceso espectdculos publicos,
entre otros. Y - en tanto tasas- para cada gravamen le impone los servicios a
financiar con esos recursos.

Pero los municipios santafesinos se han visto en la necesidad de afrontar gastos
no previstos en la Ley de Municipalidades (es decir la otra cara de la moneda
del Codigo Tributario), derivados de necesidades tampoco alli pensadas, en es-
pecial aquellas relacionadas con los sectores vulnerables cuyos derechos ... se
atienden con impuestos l... ya que no son contribuyentes, simplemente porque
no pueden. Esto ha llevado a una desnaturalizacion de las tasas y los derechos,
que pasaron a ser - en realidad- impuestos encubiertos. Un caso paradigma-
tico es el Derecho de Registro e Inspeccion que impone el municipio rosarino
a los grandes pagadores que -aun cuando se admita que la capacidad contri-
butiva “hace” al tributo- lejos estd de guardar relacion con el costo del servicio
de “registrar” e “inspeccionar” como ilusoriamente pretendia la Corte en el des-
afortunado fallo mencionado.
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Lo que no se ha podido afrontar con esos pseudo impuestos, deberd atenderse
con las remesas de la coparticipacion, pero todo es etéreo, impregnado de una
levedad sorprendente, y de una imprevision pasmosa. La misma ligereza que
se ve en la coparticipacion “Nacion - Provincias”, se reproduce aqui en escala
menor, y con menos sacos de dinero.

Lo que queremos sefalar con esto es que en la antesala de una reforma cons-
titucional, alli donde se escribiran las competencias, y tambien las obligaciones
de los municipios, debe discutirse que recursos tributarios son para la provincia
y cuales para las municipalidades y comunas. Y es que la situacion es distinta
a 1962. Ahora los municipios tienen poder de percibir impuestos, y no solo tasas
retributivas de servicios. Deberd entonces acordarse que impuestos recauda
cada parte, y pactarse luego, como se distribuye la porcion mayor de la torta,
es decir las remesas de la coparticipacion federal.

Pero este coloquio debe preceder a la constituyente, y no al revés. El acotado
tiempo de una convencion reformadora (para la cual el punto de las autono-
mias, es uno entre tantos otros) probablemente derive a la posteridad un acuer-
do fiscaljusto. Asi ocurrio en la reforma nacional de 1994, y el resultado estaa la
vista: la “Ley de Coparticipacion” que los constituyentes previeron en el articulo
4° de la Constitucion Nacional nunca vio la luz, y seguramente nunca la vera.
Entonces las provincias deben “pedirle” a la nacion, y esta hacerles el “favor”
(politico) de remitirle fondos.

Sugerimos, entonces, una instancia concreta: antes de la reforma constitucional,
municipios y provincias deben consensuar todo: ;quién se ocupa de la “seguri-
dad ciudadana”?; ;quien presta los “servicios de salud publica™?; ;quién lleva
adelante planes de “accion social”, “inclusion y contencion de los sectores vul-
nerables” (en un pais en que la aplicacion - nuevamente- de programas neoli-
berales ya empieza a causar estragos)?
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Y recién, es decir luego, de ese entendimiento acerca de los fines pUblicos que
atienden uno y otro, establecer -con equidad y tambiéen con solidaridad para los
municipios menos favorecidos- con qué recursos tributarios contaran.

La discusion que pone sobre la mesa las funciones del Estado Provincial y las
municipalidades, debe tomar en cuenta cuantias reales y no potenciales. Asi
por ejemplo, no servird de mucho repartir - solamente- el impuesto inmobi-
liario (de escasa significacion, y que ya se comparte en un 50%). Los tributos
que realmente tiene peso son: los impuestos nacionales coparticipados (que
representan aproximadamente el 45 % de los ingresos tributarios provinciales)
e ingresos brutos (equivalen al 70% de los tributos de origen provincial).

cPor qué resulta necesario este pacto o acuerdo previo? Ante todo, y como diji-
mos, para dar previsibilidad y seguridad a los municipios.

Y porque - como adelantamos- aun cuando se declare que los municipios, ade-
mas de tasas, pueden crear y percibir “impuestos”, se trata de una facultad
con enormes limitaciones. Ante todo, restricciones juridicas: en primer lugar los
propios fallos de la Corte Nacional, que aun luego de la reforma de 1994 ha sen-
tenciado: “Los Municipios solo pueden cobrar Tasas, salvo que expresamente las
provincias les deleguen determinadas facultades de imposicion”, como lo expu-
so en los casos “Telefonica de Argentina contra Municipalidad de Chascomus”
de 1997 y “Operadora Estaciones de Servicio ¢/ Municipalidad de Avellaneda”
de 1998. Otra limitacién legal: la Ley de Coparticipacion N° 23.548, de 1993, que
en su articulo 9° sefala que los Municipios y Provincias no pueden crear gra-
vamenes andlogos a los distribuidos por esa ley. No se puede gravar por via de
impuesto, tasa, contribucidon o cualquier denominacion las materias imponibles
que cobra Nacion. Los municipios deben cobrar tasas retributivas de servicios
que guarden una razonable relacion con servicios efectivamente prestados.

Bien que un limite juridico puede correrse (se trata en definitiva de normas le-
gales, que no son eternas, o fallos judiciales cuyo sentido puede mutar), pero
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derribado ese muro, le sequird otro mas firme aun: es el que impone la realidad.
cQué circunstancia - economicamente relevante y que no se asemeje a hechos
que ya son alcanzados por gravdmenes- puede ser objeto de un tributo? Son
muy pocos los impuestos que puedan escapar a esta “analogia”, salvo la crea-
tividad que tengan algunos municipios, recurriendo al ingenio de captar -como
hecho imponibles- situaciones o actividades no alcanzadas por otros impues-
tos.

Borello, Raul (2018). “La autonomia municipal y lo reforma constitucional santafesina”,
en Aportes al debate sobre la reforma constitucional en Santa Fe, compilado por Franco
Bartolacci, Cintia Pinillos y Maria Laura Sartor Schiavoni, UNR Editora, Rosario. Paginas 56-
68.
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Estas reflexiones se proponen como un aporte al debate abierto en la provin-
cia de Santa Fe en torno a la reforma constitucional. El mismo se expresa en la
agenda publica y gubernamental, marco en el cual se considera oportuno que
los actores universitarios participen, tomando la palabra y ofreciendo insumos
para la toma de decisiones, generados a partir de la propia actividad de inves-
tigacion, docencia y extension.

La incorporacion de mecanismos de democracia directa que es el tema que
aborda el presente trabajo, no constituye uno de los aspectos mdas candentes
del debate ni estd presente en la agenda medidtica de la reforma, pero es sin
duda uno de los ejes presentes en la agenda académica y gubernamental.

Los mecanismos de democracia directa en los contextos democrdaticos moder-
nos refieren a diversas formas de participacion politica que incorporan a los
ciudadanos en el proceso de decisiones sobre cuestiones publicas (Warren,
2012). En este sentido, el voto directo y universal se utiliza como instrumento
para canalizar la decision ciudadana en torno a diversas cuestiones, de esta
manera se diferencia de los mecanismos de votacion para la seleccion de car-
gos en los poderes legislativo y ejecutivo.

El camino elegido para contribuir al andlisis de la incorporacion de instituciones
de democracia directa, consiste en primer lugar en clarificar el significado de
aquellas que de manera mas frecuente aparecen en el constitucionalismo com-
parado: la consulta popular, la iniciativa legislativa y la revocatoria de mandato.
En un segundo momento se presentard un panorama comparativo de la presen-
cia de dichos instrumentos en la Constitucion Nacional y en las constituciones
provinciales de nuestro pais, describiendo su alcance y el momento en el que
fueron incorporados.
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En el escenario latinoamericano, las variadas instituciones de democracia di-
recta pueden clasificarse en tres grupos (Zovatto, 2007):

- La consulta popular, plebiscito 6 referéndum. Implica una consulta directa
al pueblo donde, a travées del voto universal, la ciudadania se expide sobre asun-
tos politicos de gran importancia. Su origen puede provenir “de arriba”, cuando
los 6rganos estatales como el poder Ejecutivo o el Congreso ponen en marcha
el mecanismo; 6 “de abajo” cuando proviene de la misma ciudadania. En ese
caso resulta fundamental precisar qué requisitos debe cumplir el mecanismo
para ponerse en marcha (numero minimo de firmas ciudadanas, por ejemplo).
Su resultado puede ser vinculante o no.

- La iniciativa legislativa ciudadana. Si bien no involucra una instancia elec-
toral, faculta a los ciudadanos a participar en el proceso legislativo, proponien-
do proyectos de ley o reformas legales, constitucionales, totales o parciales.
Puede estar formulada (acompafiada del proyecto de ley) o no formulada (es
una peticion para que el Congreso legisle sobre una determinada materia).

- La revocatoria de mandato. Consiste en la facultad de anular, dejar sin
efecto, el mandato de una autoridad elegida a través del voto popular.

La incorporacion de mecanismos de democracia directa en los textos constitu-
cionales se ha expandido en las Ultimas décadas como una clara tendencia en
America Latina. En 2008, nueve de cada diez paises contaban con instrumentos
modernos de democracia directa, convirtiendolos en parte esencial de la demo-
cracia representativa (Kaufmann, 2008:9)

La consulta popular, el mecanismmo mdas extendido, estd legislada a nivel na-
cional en 17 paises latinoamericanos, mientras que la iniciativa legislativa esta
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presente en 12 constituciones. S6lo en México y RepUblica Dominicana no existe
ninguna legislacion a nivel nacional sobre mecanismos de democracia directa.

La creciente extension de estas instituciones a nivel constitucional alentd el
debate en torno a los efectos que las mismas implican para la democracia re-
presentativa. Distintos autores evallan que con su incorporacion se intenta lo-
grar mayor participacion civdadana para corregir la crisis de representacion
(Zovatto, 2007:140). En este sentido, también es interpretado como un intento
para responder “al creciente abismo entre los ciudadanos y el sistema politico”
(Selee y Peruzzotti, 2009: 2).

Sin embargo, aunque muchos argumentos sostienen que los mecanismos de
democracia directa aumentan la participacion y fortalecen las instituciones de-
mocraticas, otras voces han alertado sobre la posibilidad de que los mecanis-
mos de democracia directa incrementen la debilidad institucional, ya que algu-
nos lideres podrian recurrir a ellos para aumentar su discrecionalidad, ampa-
randose en la legitimidad otorgada por la decision ciudadana (Welp, 2008:18)

En consonancia con la tendencia que se da en América Latina durante la déca-
da de 1990, la reforma constitucional argentina de 1994, incluyé dos de estos
mecanismos: la consulta popular y la iniciativa popular en materia legislativa.

En cuanto a la consulta popular, la Constitucion establece que el Congreso, por
iniciativa de la Camara de Diputados, estda facultado para someter a consulta
popular proyectos de ley. Un voto ciudadano afirmativo convierte en ley el pro-
yecto sometido a consulta, por lo tanto, cuando es iniciada por la Camara de
Diputados la misma tiene un caracter vinculante. En dicho articulo tambien esta
prevista la posibilidad de que el Congreso o el Presidente de la Nacion puedan




CONSIDERACIONES ACERCA DE LA INCORPORACION DE MECANISMOS
DE DEMOCRACIA DIRECTA EN EL DEBATE SOBRE LA REFORMA CONSTITUCIONAL
EN SANTA FE

Cintia Pinillos (UNR-UNER) y Sofia Perotti (UNR)

convocar a consultas populares no vinculantes. En el primer caso el voto es de
caracter obligatorio, mientras que en las consultas no vinculantes es voluntario
(Art. 40)

En lo referido a la iniciativa legislativa, la constitucion de 1994 establece el de-
recho de iniciativa ciudadana para presentar proyectos de ley en la Cdmara de
Diputados. El Congreso debe darles a dichos proyectos expreso tratamiento en
un plazo no mayor a un afo. Quedan excluidos de este mecanismo los temas re-
feridos a reforma constitucional, tratados internacionales, tributos, presupuesto
y materia penal (Art. 39)

La consulta popular, denominada en diversos textos constitucionales como ple-
biscito o referendum, ha sido el mecanismo mas extendido en América Latina y
en lo que refiere a las constituciones provinciales de nuestro pais es la institu-
cion también mas frecuente y la que ha tenido mas temprana incorporacion, ya
que algunos textos constitucionales la incluyeron incluso antes de que estuviera
prevista en la Constitucion Nacional. Asi, la consulta popular ha sido incorpo-
rada en todas las constituciones provinciales cuyos textos fueron reformados
en las decadas de los ‘80, '90 o0 2000. Las Unicas cartas magnas que no preven
este mecanismo son las de Santa Fe y la de Mendoza' que no fueron reformadas
luego del retorno a la democracia.

En la mayoria de los casos, la consulta popular tiene amplios alcances, solo en
el caso de la Constitucion de Tucuman estda prevista exclusivamente para re-
formas constitucionales (Art. 155). En este sentido, el caso de Tucuman puede
ser identificado como uno de los que parecen desacompasarse de los ciclos de

1. La de Mendoza es la mds antigua, ya que data de 1916, pero a diferencia de la de Santa Fe tuvo
una enmienda en 2005. Se han reformado los articulos 120°, de eleccién directa del gobernador y
el vicegobernador, en 1985 (ley N°5.047); 198°, de eleccién directa de los intendentes, en 1989 (ley
N°5.499); 1°, de propiedad de la Provincia sobre los yacimientos y las fuentes de energia, en 1990 (ley
N°5.557); 150°, de la incorporaciéon del Consejo de la Magistratura, en 1997 (ley N°6.524), y 151°, de
reglamentacién del principio de intangibilidad de los magistrados, en 2005 (ley N©7.405).




reforma que favorecieron la incorporacion de mecanismos de democracia di-
recta, ya que si bien es una de las mas recientes (2006) tampoco incorporo la
iniciativa popular ni la revocatoria de mandato para cargos electivos.

En cuanto a la iniciativa popular, es un mecanismo también muy extendido a ni-
vel constitucional en América Latina, y en el caso de Argentina fue incorporada
no sélo en términos laxos -como simples peticiones al Congreso a fin de que
se legisle sobre determinados asuntos-, sino que la Constitucion prevé que la
iniciativa se presente acompanada por un proyecto de ley, lo que favorece una
participacion aun mas directa en el proceso legislativo por parte de la ciudada-
nia. Este mismo criterio es el que recuperan las constituciones provinciales que
lo incluyen.

El instrumento de iniciativa popular estd incorporado ampliamente a nivel pro-
vincial, ya que disponen de €l 19 constituciones. Sin embargo, si bien en la ma-
yoria de dichas constituciones estd previsto que las leyes pueden tener origen
en proyectos presentados por legisladores, por el poder ejecutivo o por los
ciudadanos mediante la iniciativa popular, se destacan tres casos -Catamarca,
Formosay Santa Cruz- donde este instrumento estareservado solo para el nivel
local. Asi, por ejemplo, en la Constituciéon de Formosa -una de mas reciente re-
forma en elafio 2003- en el Art. 186 se establece que “La Ley Orgdnica Comunal
otorgardal electorado municipal el ejercicio del derecho de iniciativa y referén-
dum”. Esta carta constitucional, que data de 2003, es, junto con la Tucuman,
otra de las menos avanzada en términos de mecanismos de democracia directa
dentro de las que fueron reformadas en la primera década del siglo XXI.

Por su parte, cinco constituciones no incluyen el mecanismo de la iniciativa le-
gislativa. Dos de ellas, son claramente las de Santa Fe y Mendoza, que no fueron
reformadas recientemente, junto con la de San Juan que fue reformada en 1986
y la de La Pampa que es contempordnea de la Constitucion Nacional.
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Finalmente, la revocatoria de mandato consiste en la facultad de dejar sin efec-
to el mandato del titular de un cargo de eleccion popular, como resultado de
un proceso de consulta del mismo tipo (Zovatto, 2008:260) Esta una de las ins-
tituciones que aparecen con menos frecuencia tanto a nivel nacional en Ame-
rica Latina como a nivel subnacional en nuestro pais. En nuestra region, el ins-
trumento estd establecido para cargos nacionales s6lo en Ecuador, Panama y
Venezuela. En otros paises, como Argentina, si bien no estd contemplado en el
nivel nacional fue incorporado en ciclos de reformas recientes de las Constitu-
ciones provinciales.

De las 24 cartas constitucionales relevadas 11 cuentan con alguna modalidad de
revocatoria de mandato. La mayoria contemplan el mecanismo para los man-
datos de los cargos electivos en el dmbito provincial. Sélo tres casos, San Luis,
Corrientes y Entre Rios, s6lo la establecen para el nivel municipal. Dentro de este
Ultimo grupo se destaca el caso de San Luis, que si bien es una de las Consti-
tuciones que llevo adelante reformas mas tempranamente luego de la recupe-
racion democratica (1987), incluye los tres instrumentos de democracia directa
estudiados, con lo cual, aunque la incorporacion del mecanismo de revocatoria
solo alcance el nivel local, constituye un caso de los pocos, junto con la de Rio
Negro (1988) y la de Tierra del Fuego (1991) que incluyen este mecanismo y que
son anteriores a la reforma de la Constitucion Nacional.

v

En el presente trabajo se abordd un tema hasta ahora marginal en el debate pU-
blico contempordneo en torno a la reforma de la Constitucion de la provincia de
Santa Fe. Sin embargo, aunque no se trata de una de los aspectos mads relevan-
tes, en caso de materializarse el proceso de reforma aparecera en los proyectos
que se propongan, ya que como se pudo observar en la revision comparada de
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los textos constitucionales vigentes en el resto de las provincias argentinas la
mayoria cuentan con instituciones de democracia directa.

La consulta y la iniciativa populares son dos instrumentos extendidos y acep-
tados ampliamente. AUn asi, las modalidades de incorporacion son diversas, y
las decisiones que se tomen en este sentido serdn fundamentales para definir
el alcance que dichas instituciones tendrdan en la nueva constitucion provincial.
Por su parte, la revocatoria de mandato es un instrumento menos extendido en
la legislacion comparada, a la vez que mdas controversial, ya que condiciona el
periodo del mandato de los cargos ejecutivos.

Los instrumentos de democracia directa ya son considerados parte del esque-
leto institucional de la democracia representativa contempordnea. El debate en
torno a la reforma en la provincia de Santa Fe incluird sin dudas argumentos y
propuestas que promuevan la incorporacion al texto constitucional de algunos
de estos mecanismos.
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INTRODUCCION

Las relaciones internacionales han experimentado en los Ultimos treinta afos
un acelerado proceso de complejizacion donde -entre otras cuestiones- se han
multiplicado los actores mas alla del Estado-Nacion, al cual se lo consideraba
como una unidad indivisible . Y, por ende, el Unico que tenia protagonismo en
el medio externo. La finalizacion de la Guerra Fria en los noventa, acelero la
tendencia a la aparicion de nuevos canales de vinculacion internacional entre
actores de diverso tipo, incluidas las denominadas “relaciones transguberna-
mentales”. Estas corresponden a Ministerios, agencias, gobiernos provinciales
y locales que se relacionan con sus pares fuera del espacio de la jurisdiccion
nacional.

Tradicionalmente, la clasificacion de “actores internacionales” incluyé a los Es-
tados, Organismos Internacionales y luego fue incorporando diversos tipos de
ONGs incluidas las BINGOS (Business International Non Governmental Organi-
zations). Pero, muy poco se decia con relacion a los gobiernos subnacionales,
es decir aquellas divisiones administrativas del Estado correspondientes con el
nivel provincial o local, en lo referente a sus competencias para actuar interna-
cionalmente.

En el caso de la Argenting, la Reforma Constitucional de 1994, introdujo la di-
mension provincial en los asuntos internacionales, diferenciando con claridad
aquello que corresponde al Estado Nacional y aquello para lo cual se habilita a
los estados provinciales. El debate producido en la Asamblea Constituyente so-
bre la base de los diversos proyectos presentados por las provincias se oriento
fuertemente a la bUsqueda de mayor descentralizacion y a la complementacion
en el proceso decisorio de cuestiones internacionales para intentar darle a la
Politica Exterior un cardcter mas “federal”.

Como sabemos y, para decirlo con algunos reconocidos especialistas en la ma-
teria, el federalismo argentino, es comparativamente con el de otros paises (a
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los que podriamos reconocer como genuinamente federales) bastante particu-
lar.

Como sostiene Dalla Via (2004: 12), el federalismo argentino es, desde su ori-
gen, un federalismo centralizado y con el transcurso del tiempo y el desarrollo
de diferentes acontecimientos historicos y politicos esta “debilidad federalista”
se fue acentuando en favor del régimen presidencialista. Como también habia
sugerido Bidart Campos (1989), el sistema argentino constituye un “unitarismo
solapado”™.

La reforma constitucional de 1994 se propuso fortalecer el federalismo - aun-
que con resultados diversos- impulsando un cambio hacia un federalismo coo-
perativo y un “federalismo de concertacion”, como manifiesta Frias (1987) que
ya habia acufado ese concepto en 1972. En dicho concepto subyace la idea que
un acuerdo entre el nivel nacion y los niveles subnacionales gubernamentales
pueden producir mayor eficacia en el logro de los objetivos.

LA ACTIVIDAD DE LOS ACTORES SUBNACIONALES -GOBIERNOS NO CENTRALES-
EN EL ESCENARIO INTERNACIONAL: UNA REALIDAD RELATIVAMENTE ACTUAL

Entidades subestatales/actores subnacionales gubernamentales/ gobiernos no
centrales son figuras y conceptos que se emplean indistintamente para dar
cuenta de la actividad internacional que llevan a cabo actores gubernamentales
pertenecientes a diferentes niveles subestatales. Hay una amplia y diversa con-
ceptualizacion de los mismos, que comprende tanto a los que complementan
y acompanan la Politica Exterior de un pais como aquellos que, para expresar
su disidencia con el gobierno central y en bUsqueda de objetivos separatistas,
ejercen diversos tipo de accion subestatal de modo paralelo al estado-nacion,
poniendo en entredicho la Politica Exterior como una unidad o Unica voz hacia
el exterior.
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Sin hacer mayores polémicas conceptuales, adoptaremos la definicion de Cor-
nago Prieto quien se refiere a “..la participacion de los gobiernos no centrales
en las relaciones internacionales, a travées del establecimiento de contactos per-
manentes o ad hoc con entidades publicas o privadas extranjeras muy diversas,
con el propodsito de promover diversos aspectos socioeconomicos, culturales
o medioambientales, asi como cualquier otra dimension exterior de sus pro-
pias competencias constitucionales...” (Cornago Prieto 2010, 109). Asimismo, en
trabajos muy pioneros de nuestra autoria y en consonancia con los cambios
introducidos en la Reforma de nuestra Constitucion Nacional en 1994, hemos
sostenido que no se trata de que las provincias desplieguen una Politica Exte-
rior paralela, o que la Politica exterior se federalice sino que se reconozca la
capacidad de “gestion internacional de las mismas” (Colacrai; Zubelzu, 1994).
Se entiende que esas acciones emanadas de las esferas medias de gobiernos
pueden ser beneficiosas para los propios actores que la ejercen y tambiéen pue-
den contribuir a la politica exterior del estado central.

En el caso argentino las acciones internacionales desde el nivel subestatal y la
democracia se dieron de modo conjunto. Este proceso, que comenzd a perfi-
larse timidamente con la redemocratizacion argentina durante el gobierno de
Alfonsin (1983-89), tomo& mas fuerza con la vision aperturista de la economia
del gobierno de Menem en los noventa. Asimismo, las provincias, en particular
las fronterizas, comenzaron a aumentar su protagonismo respondiendo tanto a
los cambios sistémicos y a la interdependencia creciente a nivel internacional,
como a los escenarios planteados por procesos integracion subregional.

Algunos gobiernos provinciales fueron pioneros en llevar adelante acciones in-
ternacionales surgidas por propia iniciativa. Progresivamente se fue generando
un “fendmeno emulativo” en gran parte de las provincias. Otras han tomado el
espacio que ofrecen los acuerdos Marco firmados por el Estado argentino con
otros Estados y han insertado su accionar dentro de ellos.
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Muchas de ellas produjeron “aggiornamentos” en el orden constitucional in-
troduciendo en sus respectivas Cartas ciertos atributos y competencias sobre
asuntos internacionales, en la medida que ellos no interfieran en los lineamien-
tos de la Politica Exterior de la Nacién. En algunos casos, estos cambios se con-
cretaron anticipdndose a la reforma de la Constitucion Nacional de 1994, otras
lo hicieron como consecuencia de dicha reforma. Por el contrario, la Provincia
de Santa Fe aun tiene vigente una constitucion bastante antigua ya que data de
1962. Sobre este tema volveremos un poco mas adelante.

La mayor parte de las provincias argentinas que han reformado su constitucion
han incluido competencias sobre asuntos internacionales. En algunos casos, cu-
briendo un espectro muy ligado a las cuestiones comerciales internacionales;
en tanto otras, apostaron a una concepcion mas amplia de la actividad interna-
cional en lo social, cultural, politico-institucional, cientifico-tecnoldgico, etc. En
todos los casos, la limitante fue no interferir en los lineamientos de la politica
exterior de la Nacion.

cCudles son las actividades que los gobiernos provinciales - e incluso los muni-
cipales - llevan a cabo en el escenario internacional? Regularmente estas acti-
vidades estan referidas a:

l. Viajes, visitas y actividades promocionales de negocios, cultura, turismo,
etc.

. Participacion en procesos de integracion o regionalismos
[Il.  Delegaciones en el exterior Presencia de los GNC en redes mundiales

IV.  Firmas de acuerdos o convenios con otros actores del mismo nivel o con
organizaciones internacionales y regionales. Conformacion de organizaciones
y foros con actores similares o por problematicas.

V. Cooperacion interregional y asociacionismo sectorial y politico




LA INCLUSION DE
EN UNA FUTURA REFC

VI.  Acciones de Cooperacion al desarrollo. Cooperacion transfronteriza
VIlI.  Atencion a las comunidades en el exterior (digspora)

Esta nueva vision y la practica que muchas provincias venian haciendo fueron
tenidas en cuenta como “insumos” a la hora de plantear y discutir la tematica
en el marco de la Asamblea Constituyente.

LAREFORMACONSTITUCIONALDE1994YLASCOMPETENCIASINTERNACIONALES
A LAS PROVINCIAS

La Constitucion Nacional que hoy nos rige, luego de la reciente Reforma de
1994, en el Titulo Segundo, relativo a los Gobiernos de Provincia, incorpora nue-
vas competencias, ademas de conservar las sefialadas en los articulos 107 y
108 de la anterior. Entre ellas, destacamos las contenidas en el articulo 124, que
establece: “Las provincias podrdn crear regiones para el desarrollo econdmico
y social y establecer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus fines
y podrdn también celebrar Convenios internacionales, en tanto no sean incom-
patibles con la politica exterior de la Nacion y no afecte las facultades delega-
das al Gobierno Federal o el crédito publico de la Nacion, con conocimiento del
Congreso Nacional....”

Insistimos en las reflexiones ya sefaladas en el sentido que estas acciones no
deben ser interpretadas como intentos autondmicos o planteos para desarrollar
una “politica exterior”, sino que quedan enmarcadas dentro de las capacidades
reconocidas a las provincias entre las potestades no delegadas al gobierno fe-
deral. También conviene aclarar que aun esta vigente la discusion alrededor de
la necesidad o no de reglamentar el mencionado articulo 124 como asi también
diversas interpretaciones que los juristas y constitucionalistas han esbozado
respecto de lo que implica que el “Congreso Nacional” tome conocimiento de
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los Convenios internacionales que celebren las provincias. Una de las dudas
instaladas se refiere a si ese conocimiento deberia ser ex-ante o ex-post.

Lo cierto es que en el transcurso de mas de veinte aflos han proliferado accio-
nes internacionales de las provincias en la esfera comercial y financiera, en
aspectos relativos a la cooperacion internacional, cuestiones ambientales y de
turismo, de inversiones extranjeras, migratorias y de seguridad ( especialmente
fronteriza).

Se han realizado disefios institucionales a nivel provincial para atender estas
nuevas competencias. Por su parte, el Estado Nacion y, particularmente, el Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y Culto ha incorpora-
do una Direccion de Asuntos Federales y Parlamentarios con competencia para
atender a las provincias y al Parlamento (Camara de Diputados y Camara de
Senadores) en sus vinculos internacionales.

LA INCLUSION DE LA COMPETENCIA PROVINCIAL EN UNA FUTURA REFORMA DE
LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE SANTA FE

En primer lugar, conviene aclarar que la Provincia de Santa Fe ha venido des-
plegando diversas iniciativas en el escenario global y ha firmado acuerdos de
incorporacion a espacios regionales trasfronterizos de integracion y coopera-
cion internacionales.

Su arquitectura organizacional también fue modificada de manera progresiva
para atender las cuestiones internacionales, lo cual puede exhibirse - con algu-
nos cambios y ajustes en diferentes gobiernos- con la creacion de secretarias,
agencias dedicadas a la cooperacion internacional y con la puesta en marcha
desde 2008 dentro del Plan Estrategico Provincial, de su programa “Proyeccion
Regional e Internacional” que apunta a “posicionar la provincia de Santa Fe en
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el ambito internacional” y a “consolidar a la cooperacién internacional como un
instrumento de apoyo las politicas publicas provinciales. (www.santafe.gov.ar).

Precisamente, la trayectoria y experiencia adquirida hasta el momento y la ne-
cesidad de que la actividad internacional se profundice y gane en eficiencia
requiere la incorporacion de un articulado pertinente en una eventual reforma
de la Constitucion provincial.

La accion internacional desde el plano provincial debe reconocerse como multi-
dimensional y transversal a diversas tematicas. Para ello, y en direccion a la for-
mulacion y concrecion de objetivos estratégicos, debe sustentarse en el trabajo
efectivamente integrado y coherente de todos los Ministerios y dependencias
del gobierno provincial con competencias internacionales.

BIBLIOGRAFIA
Articulos académicos y libros

BIDART CAMPOS, G. (1989), Tratado Elemental de Derecho Constitucional Argen-
tino, EDIAR, Buenos Aires, tomo |.

COLACRAI, M.; ZUBELZU, G. (1994), “Las provincias y sus relaciones externas:
cfederalizacion de la politica exterior o protagonismo provincial en las relacio-

nes internacionales?”, Cuadernos de politica exterior argentina. Serie documen-
tos de trabajo n 6, Ed.CERIR, Rosario.

CORNAGO PRIETO, N. (2010),’La descentralizacion como elemento de innova-
cion diplomatica: aproximacion a sus causas estructurales y logicas de accion”
en La politica internacional subnacional en América Latina. Luis Maira (coordina-
dor), Ed.Libros del Zorzal, Buenos Aires:




LA INCLUSION DE LA GESTION INTERNACIONAL COMO COMPETENCIA PROVINCIAL
EN UNA FUTURA REFORMA DE LA CONSTITUCION DE LA PROVINCIA DE SANTA FE
Miryam Colacrai

UNR-CONICET

DALLA VIA, A, (2004) “El marco juridico e institucional para la gestion interna-
cional de los actores subnacionales gubernamentales en Argentina” en Revista
Integracion y Comercio, INTAL, n®21, pp11-26

FRIAS, PJ. (1987) Cuadernos de Federalismo, Ed. Instituto de Federalismo, Acade-
mia Nacional de Derecho y Cs. Sociales de Cordoba, pp. 26 y 39.

Colacrai, Miryam (2018). “La inclusion de la gestion internacional como competencia
porovincial en una futura reforma de lo Constitucion de la Provincia de Santa Fe”, en Aportes
al debate sobre la reforma constitucional en Santa Fe, compilado por Franco Bartolacci,
Cintia Pinillos y Maria Laura Sartor Schiavoni, UNR Editora, Rosario. Paginas 78-86.




JERARQUIA
CONSTITUCIONAL
DE LOS TRATADOS
INTERNACIONALES

Claudio Diaz
UNR

B




JERARQUI'A CONSTITUCIONAL DE LOS TRATADOS INTERNACIONALES
Claudio Diaz
UNR

INTRODUCCION

La reforma constitucional realizada en 1994 produce modificaciones importan-
tes y esclarecedoras en cuanto al tratamiento de los tratados internacionales,
mas precisamente en el campo de la jerarquia legal de los mismos.

De la lectura de los debates de los constituyentes se desprenden dos fuertes
motivaciones para abordar este tema y resolverlos de la manera que lo hicie-
ron. Por un lado, los procesos de integracion llevados adelante en la region,
fundamentalmente el MERCOSUR, bajo la influencia del paradigmatico modelo
europeo que concluyera en la Unidon Europea. Por el otro, la problemdatica de
los Derechos Humanos. En la década de los ochenta con el regreso de la de-
mocracia Argentina se incorporo a diferentes regimenes de proteccion de los
mencionados derechos resaltando esta accion los constituyentes otorgdndoles
un particular rango en la piramide juridica.

Con la resolucion de estos temas y siguiendo la, por aquél entonces, Ultima
jurisprudencia de la Corte Suprema de la Nacion la nueva Constitucion refor-
mada supera también un debate de afios en cuanto a la interpretacion que el
maximo tribunal hiciera en cuanto a la relacion del Derecho Internacional con el
ordenamiento juridico argentino.

A su vez, en el articulado reformado también se aborda un tema clave para el
debate provincial. En el articulo 124 se trata la posibilidad de que las provincias
realicen, bajo ciertas condiciones, acuerdos internacionales.

Estos puntos desarrollaremos en el presente trabajo bajo la perspectiva de su
implicancia en una futura y necesaria reforma constitucional en la provincia de
Santa Fe.
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DEBATE JURISPRUDENCIAL PREVIO A LA REFORMA DEL 94

La Constitucion Nacional de 1853-60 norma la relaciéon de los 6rdenes juridicos
internacional e interno en, fundamentalmente, dos articulos: el 27 y el 31.

El articulo 27, que no ha sido modificado en el 94 ya que la ley 24.309 de de-
claracion de necesidad de la reforma constitucional excluyo la Primera Parte de
la Constitucion donde se encuentra el mismo, establece: “ El gobierno federal
estd obligado a afianzar sus relaciones de paz y comercio con las potencias ex-
trajeras por medio de tratados que estén de conformidad con los principios de
derecho puUblico establecidos en estas Constitucion.”

Mientras que el articulo 31, también vigente luego de la reforma por igual motivo
que el 27, expresa: “Esta Constitucion, las leyes de la Nacion que en su conse-
cuencia se dicten por el Congreso y lo tratados con las potencias extranjeras
son la ley suprema de la Nacion.”

El articulo 27 coloca un limite a las facultades de las conducciones de las rela-
ciones internacionales subordindndolas a la Constitucién Nacional. Ambos ar-
ticulos, el 27 y el 31, consagran el principio de supremacia de la Carta Magna
subordinando a ella todos los actos y normas que se dicten. En virtud de este
principio todo el andamiaje juridico argentino debe respetar lo establecido en
la Constitucion Nacional porque de lo contrario estariamos en presencia de
normas constitucionales y, por lo tanto, ineficaces. Esto cabe también para las
Constituciones Provinciales que no podrdn entrar en contradiccion con los pre-
ceptos constitucionales nacionales.

La otra cuestion que se desprende de este articulado es el orden prelacion entre
Constitucién Nacional, normas nacionales y tratados internacionales; es decir,
la relacion jerarquica entre el ordenamiento juridico internacional y el nacional.
De la lectura integrada de los dos articulos se desprende de manera clara que
tanto las normas nacionales como los tratados internacionales deben subordi-
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narse a la Constitucion Nacional pero las interpretaciones realizadas con ante-
rioridad a la reforma del 94 acerca de la jerarquia de los tratados y las normas
nacionales no fueron pacifica en la doctrina y, en lo que resulta mas transcen-
dente, en la jurisprudencia de la Corte Suprema.

La interpretacion tradicional otorgaba igual jerarquia a las normas nacionales
y a los tratados internacionales, por lo tanto entre ellos se podia aplicar la regla
segun la cual la norma posterior deroga a la anterior. (Sabsay, 1997:117)

Este es el criterio sequido por la Corte Suprema de la Nacion en el caso “Martin
y Cia. ¢/ Administracion de puertos” en su fallo de 1963 cuando sostiene que
ninguna norma constitucional atribuye rango jerarquico superior a los tratados
internacionales sobre las normas nacionales. Como consecuencia de esta in-
terpretacion se aplica el principio mencionado anteriormente segun el cual la
norma posterior deroga a la anterior.

Esta posicion jurisprudencial fue muy criticada en la doctrina, posicion que
compartimos. La critica se fundamenta en que el enunciado de este dispositivo
constitucional establece la prelacion del derecho federal mencionando primero
la Constitucion, luego las leyes y en tercer término los tratados, esto no es sufi-
ciente para fundar una supuesta supremacia de las leyes sobre los tratados, ni
siquiera su paridad de rango. Lo que si se desprende es la supremacia del de-
recho federal sobre el provincial y la supremacia de la Constitucion sobre todo
orden juridico derivado, tanto federal como provincial. (Rey Caro, 1995: 217)

Ademds, teniendo en cuenta la naturaleza contractual del tratado se basa en
la vigencia del principio pacta sunt servanda, que impide a los contratantes in-
troducir modificaciones unilaterales, por lo que los estados no tendrian compe-
tencias para dictar normas internas contrarias al contenido de los tratados ce-
lebrados. Se afirma como corolario de este razonamiento, que el orden interno
no puede prevalecer la ley nacional posterior opuesta al tratado anterior y que
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el control de constitucionalidad permite invalidar una ley que asi lo pretendiera.
(Diaz, 2000: 27)

La interpretacion tan cuestionada mantenida por la Corte Suprema de la Na-
cion en el paradigmatico caso Martin cambia afios después en el caso “Ekmkd-
jian ¢/ Sofovich Gerardo y otros” cuya sentencia es dictada en el mes de julio de
1992. En este caso basdndose en las caracteristicas de acto complejo federal
que significa la firma de un tratado internacional, la Corte claramente expresa
que si se lo deroga mediante una ley se violaria la distribucion de competencias
entre los diferentes 6rganos del Estado Nacional.

Con esterazonamiento, en consecuencia, genera un fallo diametralmente opues-
to al anteriormente citado dandole primacia al tratado internacional.

LA CONSTITUCION REFORMADA

Este fallo significo un antecedente de importancia para los asambleistas de
1994. En la Asamblea Constituyente y a tenor de la importancia que han cobra-
do a finales del siglo XX los procesos de integracion y los derechos humanos se
aborda la relacion entre el derecho internacional y el derecho interno. Sin modi-
ficarse los articulos 27 y 31 por las razones expuestas, estos si sufren un fuerte
impacto con la redaccion del articulo 75 en sus incisos 22 y 24.

El articulo 75 es el relativo a las atribuciones del Congreso de la Nacion, y en
su inciso 22 sefala que es facultad del Congreso “aprobar o desechar tratados
concluidos con las demads naciones y con las organizaciones internacionales y
los concordatos con la Santa Sede.” Estableciendo que estos tratados y concor-
datos tienen jerarquia superior a las leyes. Ya no hay duda alguna en la inter-
pretacion de la Constitucion, el derecho internacional prima sobre el derecho
interno.
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Ademds, en el mismo inciso se enumeran una serie de tratados internacionales
vinculados al defensa y promocion de los derechos humanos los cuales, no solo
tienen supremacia frente a las leyes internas, sino que se les otorga jerarquia
constitucional.

En el articulo 24 del articulo 75, la Constitucion contempla la atribucion del Con-
greso Nacional para la aprobacion de “tratados de integracion que deleguen
competencias y jurisdiccion a organizaciones supraestatales en condiciones de
reciprocidad e igualdad, y que respeten el orden democratico y los derechos
humanos. Las normas dictadas en consecuencia tienen jerarquia superior a las
leyes”. Destacamos que aqui no solamente el tratado internacional de integra-
cion tiene supremacia ante el ordenamiento interno sino también las normas
secundarias que de él deriven.

Estajerarquizacion de derecho internacional en la Carta Magna resulta de gran
importancia e impacta positivamente ya que resulta adecuada a los cambios
que se han realizado en materia de integracion y en la valorizacion y consolida-
cion de los derechos humanos.

Ademds esta solucion constitucional evita que un tema de tanta importancia
como lo es la jerarquia de los tratados y acuerdos internacionales deje de de-
pender de una interpretaciéon judicial. (Rey Caro, 1996: 223)

LAS PROVINCIAS Y LOS CONVENIOS INTERNACIONALES

El articulo 124 de la Constitucion Nacional ofrece la posibilidad a las provincias
de firmar convenios internacionales. Resulta importante estas redaccion ya que
deja la posibilidad de generar acuerdos a entes sub nacionales como son nues-
tras provincias algo que cada vez se da en materia, fundamentalmente, de coo-
peracion internacional.
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Pero, y pesar de la importancia cada vez mas notable de estos entes subnacio-
nales, siguen siendo los Estados Nacionales los sujetos del derecho internacio-
nal con plena subjetividad tanto pasiva como activa y es por eso que la Cons-
titucion establece una triple condicionalidad para la celebracion de convenios
internacionales por parte de las provincias argentinas.

Estas condicionalidades marcan cuestiones l6gicas que deben tenerse en cuen-
ta por las provincias para que se desarrolle de manera coherente una politica
exterior por parte de la Nacion Argentina. La primera de ellas, justamente, es-
tablece que estos convenios celebrados por las provincias no deben ser incom-
patibles con la politica exterior de la Nacion. La segunda condicion consiste en
que no deben afectar las competencias federales del Estado Nacional, salva-
guardando el sano equilibrio de competencias entre las provincias y la Nacion
propios de un sistema federal que, al menos en las formas, consagra la Carta
Magna. Por Ultimo, se estipula que no deben estos convenios afectar el créedito
publico.

Consideramos que es un gran acierto de los constituyentes haber legislado so-
bre este punto aunque es justo sefalar que quedan algunas dudas. No se es-
tablece quien controla la posible incompatibilidad con la politica exterior de la
Nacion, ni tampoco como se analiza la responsabilidad que comprometeria el
credito publico. Debemos aclarar que en el orden internacional la responsabili-
dad final de un estado recae en la esfera federal.

A MODO DE CONCLUSION

Realizada la presentacion de la tematica de la relacion de los tratados interna-
cionales en la Constitucion reformada y considerando que es altamente positi-
va las modificaciones operadas en la Constitucion Nacional con el impacto del
articulo 75 incisos 22 y 24 que lleva a establecer una clara relacion de nuestra
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pirdmide juridica sin dejar dudas en la interpretacion que ha realizado, realiza y
realizarda el Poder Judicial entendemos que este tema debe quedar establecido
en una eventual y necesaria reforma constitucional en la provincia de Santa Fe.

A la par también corresponde abordarse el mecanismo por el cual Santa Fe de-
beria celebrar los convenios internacionales.

El primero de los puntos abre la posibilidad de incorporar los temas abordados
en los tratados internacionales como letra de la propia constitucion provincial y,
fundamentalmente, en los contenidos de derechos humanos abre la posibilidad
de consagrarlos en la norma fundamental de la provincia. Entendemos que es
una forma de consagrar mayor ciudadania y obligar al estado provincial a reali-
zar politicas publicas que lleven la letra de la norma al plano de la materialidad.

Una reforma de la Constitucion provincial debe tratar el proceso de aprobacion
de los convenios internacionales que, en nuestra opinion, deberia contar con la
participacion tanto del Poder Ejecutivo como del Poder Legislativo. De esta ma-
nera seria un acto complejo que ayudaria a un mayor contrapeso de poderes y
a generar una verdadera politica de estado que garantice la continuidad de la
misma mas alld de los cambios de gobierno.

Incorporando estos temas a una reforma constitucional en la provincia estare-
mos dotando de instrumentos de avanzada a Santa Fe que bien supo resolver
la Asamblea Constituyente de 1994 con la cual aun la provincia estd en deuda.
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En los Ultimos afios resulta comun observar en diversos medios de comunicacion
distintas menciones a temas ambientales. Incluso en nuestras conversaciones y
preocupaciones cotidianas aparecen problemas vinculados con lo ambiental: el
tratamiento de los residuos, formas sostenibles de producir, el cuidado de la na-
turaleza, el alcance de los agrotoxicos, etc. En rigor, es evidente que no se trata
de un tema “nuevo”, pero si resulta una novedad su visibilidad y el tratamiento
que a diario le otorgamos.

Muchas veces pensamos en el ambiente remitiéndonos exclusivamente a la idea
de naturaleza. Sin embargo, es preciso sefalar que la reflexion sobre el am-
biente supone una complejidad mayor pues no refiere estrictamente a un con-
cepto otérmino sino, en definitiva, a una relacion que incluye la naturaleza pero
la trasciende y situa los vinculos de ésta con los procesos sociales. En palabras
de Leff, la problemdtica ambiental -en cuanto “contaminaciéon, degradacion, la
crisis de los recursos naturales, de energéticos y de alimentos” (1998: 68. Enfasis
nuestro), desde los Ultimos afios del siglo XX, puede comprenderse como crisis
civilizatoria (Idem. Enfasis en el original).

De acuerdo a esta posicion, es evidente que las formas de produccion, los mo-
delos de “desarrollo” y los sistemas econdmicos en términos globales, dejan
huellas sobre el ambiente. En este sentido, no es casual, por ejemplo, el gran
debate que interpela al crecimiento econdmico independientemente de otras
variables, por ejemplo, la social, la ambiental, etc., e incluso la nocién moderna
del desarrollo invariablemente vinculada con la de progreso. El andlisis de este
trasfondo resulta materia obligada en el contexto de una discusion sobre la evi-
dente importancia de la cuestion ambiental en nuestros dias.

En este sentido, y en términos de su complejidad, esta temdatica es abordada
desde diferentes campos disciplinares, y es en esa interrelacion en donde se ga-
rantiza una reflexion e intervencion global de la misma. Como indica Leff, en ella
“confluyen procesos naturales y sociales de diferentes 0rdenes de materialidad




[que] no puede ser comprendida en su complejidad ni resuelta con eficacia sin
el concurso y la integracion de diferentes campos del saber” (1998: 69).

En este breve texto, presentaremos los que, a nuestro entender, resultan ele-
mentos centrales de la cuestion ambiental hoy, sus especificidades y las impli-
cancias de su tratamiento en términos de condiciones de vida en la provincia.

Al pensar en el ambiente, con las restricciones antes sefaladas, es probable que
nuestra primera asociacion sea el tan valorado “desarrollo sostenible”. Tal como
sefiala Bourg (2005), este concepto se propone en el afo 1983 en la Comision
Mundial de Medioambiente y Desarrollo, creada por la Organizaciéon de Nacio-
nes Unidas en 1983. El texto “El futuro de todos” (o tambien Informe Brundtland,
por el nombre de quien presidiera la comision, la primera ministra noruega,
Gro H. Brundtland), definié al desarrollo sostenible como aquel que responde a
las necesidades presentes sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para dar cuenta de las suyas. En palabras de este autor, la definicion
legitimo cierta conciliacion de los intereses del Norte (preocupacion por la con-
servacion de la naturaleza) con el deseo de desarrollo de los paises del Sur. A
partir de este gran paraguas, las discusiones respecto del alcance del desarro-
llo sostenible han crecido exponencialmente en cantidad y diversidad.

En nuestra region, y en particular desde el Ultimo tiempo, se han producido in-
vestigaciones de gran relevancia desde diferentes saberes: desde las relaciones
internacionales, las politicas publicas, la conflictividad socio ambiental y el de-
recho ambiental, los andlisis sobre el desarrollo, sélo por citar los que conside-
ramos mas importantes (Bueno, 2006 y 2012; Merlinsky, 2013; Gutiérrez e Isuani,
2013; Gutiérrez, 2015; Delamata 2013; Geary, 2014; Svampa, 2016, entre otros).

En este marco, y como es sabido, los derechos ambientales se incorporan en la
Constitucion Nacional a partir de la Reforma de 1994. El derecho 41 sefiala que
“Todos los habitantes gozan del derecho a un ambiente sano, equilibrado, apto
para el desarrollo humano y para que las actividades productivas satisfagan las
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necesidades presentes sin comprometer las de las generaciones futuras, y tienen
el deber de preservarlo. El dafio ambiental generara prioritariamente la obliga-
cion de recomponer, segun lo establezca la ley.

Las autoridades proveeran a la proteccion de este derecho, a la utilizacion racio-
nal de los recursos naturales, a la preservacion del patrimonio natural y cultural
y de la diversidad biologica, y a la informacion y la educacion ambientales.

Corresponde a la Nacion dictar las normas que contengan los presupuestos mi-
nimos de proteccion, y a las provincias, las necesidades para complementarlas,
sin que ellas alteren las jurisdicciones locales.

Se prohibe el ingreso al territorio nacional de residuos actual o potencialmente
y de los radioactivos”.

Como indica Gutiérrez (2015) con gran precision, este articulo se complementa
con los articulos 43 (recursos de amparo, derechos colectivos y accion colec-
tiva), 75 incisos 19 (desarrollo humano) y 22 (tratados internacionales), 86 (De-
fensor del Pueblo de la Nacion) y 124 (dominio provincial sobre los recursos na-
turales. Asimismo, con la Ley General del Ambiente (25675), del afo 2002. Estos
instrumentos normativos configuran una nocién de derecho a un ambiente sano
para generaciones presentes y futuras'. La Ley 25675 integra “los presupuestos
minimos para el logro de una gestion adecuada y sustentable del ambiente, la
preservacion y proteccion de la diversidad biologica”. Estas leyes orientan, en
realidad, algunas atribuciones que resultan de los Estados subnacionales (pro-
vincias y municipios o comunas) que pueden legislar sobre esta materia.

Debe destacarse el sefialamiento de Gutiérrez, recuperando la interpretacion
de Sabsay (2003 citado en Gutiérrez, 2015), en cuanto pueden observarse pa-
recidos de familia con la primera nocion de desarrollo sostenible. Sin embargo,

1. Gutiérrez (2015) continUa con detalle la complementacién de derechos en este sentido. Al respecto, se
sugiere su lectura para profundizar la temdatica.




la polisemia de este término permite legitimar acciones muy diversas en cada
caso. En este sentido, el uso del término “recursos” en la Constitucion, podria
resultar un simbolo de la relacion actual entre los -preferimos decir- bienes na-
turales y las l6gicas extractivas o neoextractivas (Gudynas, 2012) que orientan
los modelos econdmicos. Esto habilita una gran discusion en términos de aque-
llo que resulta sostenible o no, y cuanto de esta sostenibilidad, puede consen-
suarse con los modelos econdmicos o, en su defecto, los modelos de desarrollo.

Sin embargo, es evidente que la mera existencia de normas, incluso la partici-
pacion activa, y de lucha permanente, de los colectivos socio-ambientales en
los procesos de gestacion de las mismas -solo por tomar un ejemplo: en nuestro
pais, el caso de la denominada Ley de Glaciares (Svampa, 2016) y sus derro-
teros-, no garantiza su aplicacion, pero ofrece un instrumento que permite la
interpelacion y la visibilidad de la disputa.

Siguiendo los ejemplos de Bourg (2005), y dada la relevancia de la producciéon
agropecudria en términos globales en la provincia? tomaremos aqui las luchas
sociales en torno a la agricultura. Son conocidos los efectos de la agricultu-
rizacion en los modos de producir en el agro. Si bien podriamos sefalar los
afnos de 1960 como los comienzos de la modernizacion agricola en nuestro pais,
los Ultimos veinte afios han marcado transformaciones radicales en términos
ambientales: nos referimos sobre todo (aunque no exclusivamente) al paquete
tecnoldgico de aplicacion de soja transgénica, siembra directa y glifosato. Este
Ultimo, “herbicida de amplio espectro”, se encuentra clasificado dentro de cla-
se |V, “de menor riesgo toxicélogico” de acuerdo a la clasifciacién del Servicio
Nacional de Sanidad y Calidad Alimentaria (SENASA) (Cloquell et al. 2014:133).

Lo anterior, esta radicalmente puesto en duda a partir de innumerables estu-
dios cientificos, comenzando por las denuncias de Andrés Carrasco (Véase, Re-
vista Mu, 2014), y actualmente con las denuncias de los campamentos sanitarios

2. Véase la descripcién propuesta por Cloquell et al. (2014).
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en los que participa el médico Damidan Verzefassi de la Universidad Nacional de
Rosario.’ En este sentido, se destacan en la provincia el caso de San Jorge, pio-
nero en términos de la aplicacion del principio precautorio en cuanto al alcance
de las fumigaciones, y los casos de localidades que han discutido y sancionado
ordenanzas en cuanto a la creacion de franjas verdes o agroecolégicas para
restringir las fumigaciones en los periurbanos (Propersi, et al. 2012).%

A propodsito, existe a nivel provincial un paquete de normas orientadas a la re-
gulacion del uso y tratamiento de productos fitosanitarios: las Leyes 11273 y
11276 (modificatoria de algunos articulos de la 11273) y el Decreto 552/97 que
reglamenta la primera®. Estas han sido sancionadas y promulgadas entre 1995
y 1996°. La Ley Provincial de Productos Fitosanitarios 11273, tiene como objetivo
la proteccion de la salud humana, de los recursos naturales y de la produccion
agricola, fomentando la “correcta y racional utilizacion de productos fitosani-
tarios, como asi también evitar la contaminacion de los alimentos y el medio
ambiente”. El organismo de aplicacion de esta norma es el actual Ministerio de
Agroindustria (ex Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca) que, a través de
la Direccion General de Sanidad Animal, formalizard acuerdos con municipios y
comunas.

La Ley -hoy en discusion- indica las distancias que deben tenerse en cuenta
para las fumigaciones de acuerdo a la cercania con los nucleos poblacionales

3. Al respecto, véase la nota publicada en Rosario 12: https:/www.paginal2.com.ar/diario/suplementos/
rosario/9-57337-2016-11-06.html. Ultima consulta 16/12/2016)

4. Asimismo, estas problemdaticas se reproducen en los territorios de islas, tal es el caso de El Espinillo, en
donde 10 has del territorio pertenecen a Santa Fe y las 245 restantes a la provincia de Entre Rios. Aqui, la
vegetacion se encuentra prdcticamente inerte a propdsito del uso de “productos quimicos” Al respecto,
véase en La Capital: http:/www.lacapital.com.ar/la-escuela-marcos-sastre-la-isla-el-espinillo-denuncio-
que-le-secaron-la-vegetacion-n1296870.html (consultado el 14/12/16).

5.En lo que sigue, tomamos a Propersi et al., 2012.

6.Indicamos que, en 1996 se libera la comercializacién de la soja transgénica, consolidando la expansién
de un modelo agropecuario altamente rentable garantizado por las nuevas tecnologias aplicadas.




(articulos 33y 34) y, asimismo, los productos fitosanitarios que pueden utilizar-
se y los modos de hacer efectiva esa utilizaciéon. Quienes fumiguen, personas
fisicas y juridicas, deben integrar un registro de cardacter obligatorio y utilizar
productos registrados en el Instituto Argentino de Sanidad y Calidad Vegetal
(IASCAV). En el articulo 33 se prohibe la aplicaciéon aérea de productos fitosa-
nitarios de clase toxicoldgica Ay B’ dentro de un radio de 3000 metros de las
poblaciones urbanas. Excepcionalmente se podrdn aplicar productos de clase
toxicologica C o D dentro de un radio de 500 metros cuando en la comuna o
municipio exista una ordenanza que lo autorice. En el articulo 34, se legisla so-
bre la aplicacion terrestre, indicando que el radio de reglamentacion es de 500
metros de las plantas urbanas. La Ley actual ha tenido cuestionamientos y pre-
sentacion de proyectos alternativos. En los Ultimos afios, se destacan “las pre-
sentaciones del colectivo ambientalista Paren de Fumigar, integrado en Santa
Fe por organizaciones y vecinos de mas de 90 pueblos que intentaron sin exito
introducir iniciativas en la Legislatura santafesina. Una tras otra fueron ignora-
das, ocultadas y en ocasiones confrontadas con proyectos en los que claramen-
te aparece la asesoria del aceitado lobby empresarial-lucrativo”, recordaron los
impulsores de la nueva iniciativa” (diario La Capital, 2013).

Considerando esta breve -e incompleta- resefia, se advierte la importancia de
consolidar la discusion sobre la cuestion ambiental, que resulta un tema de
gran relevancia, no solo en las localidades rurales y urbano-rurales que se han
mencionado, sino que abarca otra serie de problemas (menos visibles mediati-
camente, pero igual de relevantes: contaminacion de las cerealeras, plantas de
silo, granos, industrias, destruccion de caminos, etc.) (Cloquell, et al. 2014).

7. La Organizacion Mundial de la Salud (OMS) clasifica a los plaguicidas principalmente en base a su
toxicidad aguda en estudios con animales. Su peligrosidad se entiende como la capacidad de producir
dafio agudo a la salud cuando se da una o multiples exposiciones en un tiempo relativamente corto.
Esta clasificacion se basa en la dosis letal media DL50 (Dosis Letal 50%) oral aguda, que significa la
“cantidad de una sustancia que es necesario ingerir de una sola vez para producir la muerte del 50% de
los animales de una poblacién”. Esta dosis se expresa generalmente en mg/kg de peso vivo del animal
ensayado y se mide tanto en la ingesta, como la toxicidad dermal o por inhalacion.
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Es menester sefialar que la Constitucion de la provincia de Santa Fe no po-
see, en términos concretos, un articulado orientado en forma directa a la cues-
tion ambiental. En todo caso, podria reflexionarse de modo indirecto sobre este
tema en términos de los articulos 21y 28 de la Norma de 1962. En este punto,
cuestionarse respecto de coOmo incorporar elementos que ya estan presentes
en la Constitucion Nacional y que merecen un tratamiento especifico resulta
claramente relevante y una necesidad de la que se presentan indicadores con-
cretos en relacion con las demandas de la sociedad civil organizada al respecto.

La problemdtica ambiental no resulta estrictamente rural o urbana, ni afecta a
uno u otros, su trascendencia es absolutamente global, y afecta por tanto a la
totalidad de los pobladores. La altisima visibilidad que ha merecido en el Ultimo
tiempo no es casual, se vincula de modo directo con parte de los problemas
aqui mencionados y resulta una oportunidad inmejorable para el tratamiento
de la cuestion, que no puede perderse.
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Una Constitucion es la norma central por la cual se rige una sociedad. Deter-
mina toda su forma de organizacion, tanto de los dmbitos publicos como de los
privados, asi como la manera en que éstos se relacionan entre si. La Constitu-
cion santafesina, que no se reforma desde el afio 1962, no ha incorporado los
mecanismos que contribuyen al fortalecimiento de la democracia y a la parti-
cipacion activa de los ciudadanos en los asuntos publicos, tal como lo hace la
Carta Magna nacional.

En los Ultimos afos la ciudadania argentina ha mostrado una peligrosa cuota
de indiferencia hacia los asuntos publicos. El permanente estado de sospecha
colectiva al que se ven sometidas las instituciones reviste un serio riesgo para
lo democracia. La provincia de Santa Fe no es ajena a este proceso, que se ve
agravado por el disefo institucional de su régimen politico.

Desde Fundacion Ejercicio Ciudadano compartimos el modelo de construccion
colectiva del debate y reflexion sobre la reforma. La prioridad deben ser los
valores de ciudadanos protagonistas, la igualdad de oportunidades, la transpa-
rencia, la pluralidad y lo construccion de una vision compartida. Sentimos que
como organizacion de la sociedad civil podemos complementarnos desde la
experiencia con otros actores, como la universidad, los sindicatos, los grupos
de interes sociales y politicos a fin de promover la reforma. Desde hace mas de
diez anos hemos generado distintos procesos de didlogo con las fuerzas politi-
cas provincialesy con ambitos institucionales gubernamentales responsables a
nivel provincial, desarrollando también acciones y proyectos conjuntos.

Desde nuestro ambito apoyamos una reforma integral y participativa de la
Constitucion provincial. Pensamos que dicha integralidad debe promover lo
conciencia civica y la formacion de opinion, proporcionando un dmbito de dis-
cusion acerca de temas impostergables, movilizando a la ciudadania a desarro-
llar una verdadera conciencia sobre la relevancia de la funcion que cumple la
Carta Magna.
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Nuestro trabajo diario en la Fundacion aspira a promover que los ciudadanos se
apropien de los dmbitos de participacion y construyan nuevos espacios donde
se desarrollen la solidaridad y el respeto al projimo, desalentando la reclusion
del individuo en su dmbito privado.

Este aporte se nutre de reflexiones y opiniones de constitucionalistas, acadeé-
micos, dirigentes politicos, funcionarios y representantes de instituciones de la
sociedad civil que fueron vertidas en dos Jornadas realizadas durante el afio
2008 organizadas por Ejercicio Ciudadano'. Lo rescatamos y ponemos en va-
lor en el marco de la convocatoria realizada por la Facultad de Ciencia Politi-
ca y RRIl de la UNR a participar de la Asamblea Ciudadana de Reforma de la
Constitucion de Santa Fe; sostenemos que la tematica sigue vigente y actual. Y
consideramos que la reforma de nuestra Constitucion provincial constituye un
imperativo democrdatico y estd aun pendiente (BLANDO, 2008).

El contexto historico y politico qgue enmarcod la sancion de la Ley Fundamental
de 1962 se podria remontar al final del segundo gobierno peronista (CULLEN,
2008). Hacia los afos 1955/54 y en el posterior gobierno de facto hubo un pro-
ceso de reforma de las constituciones provinciales, modificaciones que incor-
poraron nuevos derechos. En 1957 la Constitucion nacional se modifico; la refor-
ma convalido la derogacion por proclama militar de las reformas constituciona-
les de 1949 e incorpord a la Constitucion Argentina un articulo nuevo conocido
como 14 bis, referido a los derechos del trabajo. Ya en 196/ se abre la posibilidad
de dictar el Codigo de Trabajo y Seqguridad Social. Las nuevas constituciones
de Rio Negro, Neuguén y Santa Cruz empezaron a incorporar esos derechos.

1.Durante elafo 2018 se realizaron lasjornadas “Didlogos por la Constitucion” organizadas por Fundacion
Ejercicio Ciudadano. Las mismas tuvieron por objetivo repensar una reforma integral y participativa de
lo Constitucion de la Provincia de Santa Fe. Se desarrollaron dosjornadas, una el 27 de junio en la ciudad
de Rosario y otra el 17 de septiembre en la ciudad de Santa Fe, en el Foro Cultural de la Universidad
Nacional del Litoral. Las conferencias fueron recopiladas en un libro.
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En las postrimerias del gobierno de Frondizi se reforma la Constitucion de San-
ta Fe, que se encontraba muy descontextualizada. La reforma se sanciond el 13
de abril de 1962. El texto finalmente sancionado estd compuesto de un predm-
bulo y 116 articulos, divididos en diez secciones.

Luego del periodo de gobiernos de facto e inestabilidad que se extendio hasta
1983, con la recuperacion de la democracia se dio inicio a un proceso de auge
de las reformas constitucionales provinciales. A partir de 1985, muchas pro-
vincias dictaron constituciones nuevas o reformaron sustancialmente las que
tenian. Este movimiento constituyente provincial, nacido tras la restauracion
democrdatica, fue novedoso en tanto surgid en y de las propias provincias y no
como adecuacion a una reforma federal. De este movimiento constituyente,
lamentablemente nuestra provincia de Santa Fe quedd al margen. La Consti-
tucion santafesina de 1962, especialmente en materia de derechos, garantias y
deberes, tuvo como antecedente la Carta Magna italiana de 1947, Sin embargo, a
pesar del avance significativo que representaba para la época, en la actualidad
no contiene otros derechos y garantias de progreso, como los contemplados en
las constituciones provinciales modificadas a partir de 1983 y especialmente los
nuevos derechos y garantias incorporados en la Constitucion nacional en 1994,

La reforma integral de la Constitucion de Santa Fe se fundamenta en la nece-
sidad de plasmar en su texto los avances institucionales y el reconocimiento
de nuevos derechos y garantias producidos en los Ultimos cincuenta afos en
la provincia, el pais y toda Latinoamerica. Existen hechos determinantes, tales
como la suscripcion por parte de Argentina de tratados internacionales referi-
dos al reconocimiento y proteccion de los derechos humanos y la trascendente
reforma operada en la Carta Magna nacional en 1994, que establece un amplio
marco de derechos y garantias, fija instancias de control mas efectivo entre
los poderes del Estado y promueve la descentralizacion en lo politico, lo admi-
nistrativo y lo economico-financiero, revalorizando, ademas, la regionalizacion.
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Estos cambios instan a una urgente readecuacion del texto fundamental de la
provincia.

En lo actualidad el regimen politico santafesino estad enmarcado en un orde-
namiento que no ha sufrido las actualizaciones que en cambio caracterizan al
resto del derecho puUblico provincial conforme a la reforma de la Constitucion
Argentina en 1994, Esta situacion ha sido reiteradamente advertida por la diri-
gencia politica de nuestra provincia; asi lo demuestran los distintos proyectos
de reforma que se sucedieron en estos Ultimos afos.

Entre las mas recientes iniciativas de reforma constitucional se destacan la de
Jorge Obeid, gobernador de la provincia hasta el 10 de diciembre de 2007
Reconociendo oportunamente la necesidad de reformar la Constitucion provin-
cial, acompafid el mensaje que dirigio a la Legislatura en el inicio de su manda-
to (2003) con un proyecto de ley declarando “necesaria la reforma parcial de
la Constitucion provincial”. El mismo buscaba revertir la mora en la adecuacion
a la Constitucion nacional, centrando la necesidad de la reforma en el cumpli-
miento del instituto de la autonomia municipal conforme lo dicta el articulo N
125 de la Constitucion nacional.

Por su parte, los ex gobernadores Hermes Binner (2007-2011) y Antonio Bonfatti
(2011-2015) han manifestado su vocacion reformista, fundamentados en la pre-
tension de impulsar propuestas que faciliten la integracion y la transparencia en
el ejercicio democratico de los derechos, tal como lo expresaron ambos en sus
respectivos discursos inaugurales de las sesiones legislativas.

Miguel Lifschitz, actual mandatario de la provincia, ha declarado como prio-
ridad en su agenda de gobierno la reforma constitucional provincial. En este
sentido se ha creado un espacio de debate plural y democratico denominado
“Bases para la reforma”. A partir de esta iniciativa la participacion ciudadana
se fomenta en espacios deliberativos, plurales, democrdaticos e inclusivos tanto
en instancias presenciales como foros, asambleas y reuniones en todo el terri-
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torio provincial; también se contempla la participacion virtual a travées de una
plataforma digital. El objetivo es convocar a sectores sociales, econdmicos y
academicos de la sociedad civil con la finalidad de que la comunidad se apro-
pie de los contenidos y la necesidad de la reforma. El gran desafio a abordar es
que los temas constitucionales, que parecen lejanos y abstractos, se sinteticen
y traduzcan en condiciones de una mejora en aspectos cruciales de la calidad
de vida de la poblacion santafesina.

Desde nuestro trabajo institucional propiciamos una reforma integral de la Cons-
titucion provincial, promoviendo la conciencia civica y la formacion de opinion
sobre esta esencial cuestion a fin de proporcionar un dmbito de discusion sobre
temas que consideramos impostergables, movilizando a desarrollar una verda-
dera conciencia sobre esta materia. Nuestro punto de partida serd imbuir a lo
ciudadania de la funcion que cumple la Carta Magna.

Consideramos que el contexto social y politico, aunque sigue siendo dificil, re-
presenta una oportunidad historica para promover la incidencia y participacion
ciudadanas en el proceso de reforma de la Constitucion santafesina, como en
su momento lo fue la reforma electoral.

Coincidiendo con el reconocido constitucionalista Daniel Sabsay, sostenemos
que “el proceso reformador debe contemplar necesariamente la participacion
ciudadana como un ingrediente fundamental en la definicion de su contenido,
en el seqguimiento de sus diferentes etapas y luego de efectuada la reforma,
en la aplicacion de sus nuevos institutos” (SABSAY, 2008). En su conferencia se
presentaron en detalle los procesos de sancion de la Constitucion de la Civdad
Autonoma de Buenos Aires (CCABA) de 1996 y de la Carta Orgdnica de Ushuaia
de 2002 como dos ejemplos de riqueza en cuanto a instrumentos e institutos
constitucionales que fortalecen la democracia participativa.

La democracia participativa aparece en el articulo N 1 de la CCABA como uno
de los elementos que definen su regimen politico (SABSAY, 2008:55). Es asi que
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la participacion se concibe como un elemento para impulsar politicas publicas,
acompanar a 6rganos estatales y ejercer diferentes formas de control, tanto en
los procesos de toma de decisiones como en los de designacion de funcionarios
(magistrados, miembros de 6rganos de control, etcetera). Sumado a lo anterior
queda garantizado el derecho de acceso a la informacion publica, ambiental
y patrimonial. De este modo queda plasmado un sistema superador de la de-
mocracia representativa, pero que requiere del efectivo involucramiento de los
vecinos y sus organizaciones para plasmarse en los hechos.

En cuanto a la Carta Organica de Ushuaia, contiene un amplio abanico de he-
rramientas para la participacion, entre las que se destacan el libre acceso a la
informacion, el presupuesto participativo, la audiencia publica de doble lectu-
ra, la consulta y plebiscito popular, la revocatoria de mandato, la publicacion
quincenal del Boletin Oficial, la iniciativa popular (presentacion de proyectos
por cualquier vecino), la banca del vecino (con derecho a voz en sesiones del
Concejo Municipal), la Defensoria del Vecino, la incorporacion de vecinos en la
junta electoral municipal (Unico en el pais) con un mecanismo de seleccion que
protege su imparcialidad, la comision de informacion y debate en el Concejo
Municipal con libre participacion de todos los vecinos y por la cual obligatoria-
mente pasan todos los proyectos que trata el drgano legislativo de la ciudad,
el sistema de eleccion de concejales por preferencias y el reconocimiento a las
organizaciones no gubernamentales del derecho a peticionar a las autoridades
y a recibir respuesta efectiva (SABSAY, 2008:34)

Los institutos y tematicas presentadas pretenden ser de ejemplos de experien-
cias fructiferas de participacion e incidencia en procesos de reformas concre-
tados en otras provincias. Una ciudadania informada y consciente de la necesi-
dad de forjar mecanismos que estén en sintonia con los cambios a nivel nacio-
nal e internacional, protagonista y activa en el control y la participacion de la
vida publica, es el pilar para fortalecer los valores civicos que sustentan la vida
y accion colectivas.
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A mediados de 2016 el gobierno de la provincia de Santa Fe lanz6 la propuesta
de modificar la Constitucién provincial que data de 1962. La misma constituye
uno de los textos constitucionales mas antiguos del pais y no se han incluido
modificaciones luego de la reforma de la Constitucion Nacional de 1994,

En este contexto, la Facultad de Ciencia Politica y Relaciones Internacionales
de la Universidad Nacional de Rosario (UNR) lanzé una propuesta de trabajo
en conjunto con organizaciones e instituciones de la sociedad civil para debatir
acerca de los temas de una agenda de reforma y las diversas miradas que la
ciudadania tiene sobre los mismos.

El siguiente informe es resultado de un trabajo conjunto del que participaron 20
organizaciones en el marco de instancias de intercambio coordinadas por do-
centes de la Facultad, y que se desarrollaron durante los meses de septiembre
y octubre de 2016.

Se debatié entorno a tres grandes ejes: Ambiente y salud; Género y diversidad;
e Instituciones Politicas, autonomia municipal y territorios. A partir del trabajo
en los encuentros surgid un cuarto punto, en que se recuperan una serie de re-
comendaciones para la implementacion del proceso de reforma.

AMBIENTE Y SALUD

AMBIENTE

La discusion en el marco de la reunidon gird en torno a la idea de que todo acto
politico es ambiental dado que afecta de distintas maneras al ambiente. En este
sentido se planted la necesidad de una ambientalizacion del Estado y su refle-
jo en la letra constitucional que permita ante cualquier evento humano cuidar
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al ambiente, por lo tanto la Constitucion provincial deberia incluir un articulo
especifico que declare el derecho a un ambiente sano. Se propone pensar el
Ambiente como sujeto de derechos, esto implica realizar un giro desde el an-
tropocentrismo, a colocar el ambiente en el centro de escena como sujeto de
derechos.

Por otro se planted que resulta fundamental resguardar el actual articulo 28 que
versa sobre la proteccion del suelo de la degradacion y erosion naturaly de uso
industrial o con fines econdmicos. Para ello se deberia incluir un articulo que
proponga el uso racional y sustentable del ambiente y serd fundamental pro-
mover el incremento y diversificacion de la produccion. En este mismo sentido,
se debe respetar el articulo que resguarda la flora y la fauna autdctona a partir
de la creacion de dareas protegidas y el que se refiere al derecho al paisaje; y
proyectar, ejecutar y fiscalizar “planes orgdanicos y racionales de forestacion y
reforestacion”.

Asimismo, dadas las caracteristicas del territorio provincial es fundamental dar
relevancia a la proteccion de los bienes hidricos: rios, humedales, lagos, lagu-
nas; asi como el derecho del acceso publico al rio. Asimismo, prohibir el repre-
samiento a gran escala de los rios dadas sus consecuencias negativas (Ejemplo
Yaciretda). En este mismo sentido, se promueve la incorporacion del derecho
del acceso al agua y la prohibicion de privatizar el servicio de agua potable. El
agua se debe considerar no sdlo un recurso natural sino también un derecho
humano fundamental.

También se propone otorgar jerarquia constitucional al camino de sirga, ya in-
cluido en el cddigo civil sosteniendo el ordenamiento de 30 metros.

A modo de ejemplo se presenta el articulo 85 de la Constitucion de la provincia
de Entre Rios (2008) dada su extension en el tratamiento de la temdatica que
incluye: la potestad del Estado sobre el control y preservacion de los recursos
naturales del territorio; el aseguramiento del uso racional y sustentable de los
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mismos; la creacion de dareas protegidas; el agua como recurso natural colec-
tivo, cuyo acceso constituye un derecho humano y su servicio no puede ser pri-
vatizado; la proteccion de las cuencas hidricas, humedales; la preservacion de
los montes nativos, las selvas riberefias y las especies autdoctonas; y finalmente
insta a fomentar politicas de preservacion y recuperacion del suelo, evitando su
degradacion y erosion, y regula el empleo de las tecnologias de aplicacion para
un adecuado cumplimiento de su funcidon social, ambiental y econdmica.

De este articulo se sefala que actualmente no se utiliza mas el término “recur-
so” sino “bien comuUn o bienes comunes”; asimismo el término de “calidad de
vida” ha sido reemplazado por el de “buen vivir”, a partir del modelo de Consti-
tucion ecuatoriana que representa una referencia en materia ambiental

En cuanto al cambio climdatico, es necesario reconocer sus efectos y tomar ac-
ciones para reducir su impacto, como por ejemplo la promocion del uso de
fuentes de energias renovables. Este tema puede ser recogido por la Constitu-
cion o para su tratamiento en leyes ambientales posteriores

Finalmente, se espera que la Constituciéon provincial promueva la participacion
de la sociedad civil a partir de garantizar el amparo ambiental y audiencias
pUblicas obligatorias ante toma de decisiones que inciden en el ambiente. Las
mismas deberian incluir convocatorias a expertos y a “no expertos”, es decir a
la ciudadania que se verd afectada por la decision. Para esto previamente es
fundamental garantizar el acceso a la informacion publica ambiental y, a poste-
riori, el cumplimiento de los acuerdos asegurando leyes de sancion y de repa-
racion ambiental (lesa ambientalidad) a partir de estudios con organismos de
fiscalizacion interdisciplinarios.
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SALUD

En materia de salud, la Constitucién debe continuar garantizando el acceso
gratuito y de calidad al sistema de salud, asegurar su acceso universal, prin-
cipalmente para los sectores mas vulnerados y los grupos minoritarios, como
las diferentes etnias que habitan en el territorio de la provincia, a traves de una
atencion adecuada. También resulta relevante promover una mayor educacion
e informacidon publica que suponga un trabajo conjunto con organizaciones so-
ciales y privadas.

Entre otros temas, es central la proteccion Constitucional para las personas con
discapacidad. A modo de ejemplo, se menciona el art. 21 de la Constitucion de
la provincia de Entre Rios que proclama el acceso al sistema educativo y la for-
macion docente para la inclusion de personas con discapacidad.

Desde la perspectiva de género se propone que la Constitucion de la provincia
puede prever presupuestos para asegurar insumos necesarios para salud como
parte de una politica publica preservativo masculino-femenino, lo mismo para
que en todo el territorio de la provincia se realicen tareas de promocion, pre-
vencion con un presupuesto acorde para tal fin.

Para garantizar una salud publica integral es fundamental tambien la inversion
en investigacion que permita mejorar los tratamientos. Asimismo, es menester
estudiar la vinculacion entre la contaminacion ambiental y la salud, y en este
sentido promover leyes que regulen el uso de quimicos y cumplir con las regu-
laciones existentes.

GENERO Y DIVERSIDAD

La inclusion y el respeto a la diversidad constituyen derechos ineludibles que
deben ser incluidos en la Constitucion provincial. Para ello se propone sumar a
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la letra de la Carta Magna el derecho a la igualdad y a la no discriminacion por
razon de género o expresion sexual, edad, raza, ideologia, religion, condicion
social o econdmica, tal como establecen tratados y convenciones internaciona-
les sobre derechos humanos, ratificados por el Estado argentino e incorporados
a la Constituciéon Nacional. Para ello es necesario combatir todas las manifes-
taciones de discriminacion, directa o indirecta, por razdon de sexo y a promover
la igualdad real, con remocién de los obstdaculos y estereotipos sociales que
impiden alcanzarla.

A modo de ejemplo se citd Articulo 11 de la Carta Orgdanica de la Ciudad Auto-
noma de Buenos Aires (CABA) sobre la inclusion de la tematica de la diversidad.
La misma versa: “Todas las personas tienen idéntica dignidad y son iguales ante
la ley. Se reconoce y garantiza el derecho a ser diferente, no admitiéndose dis-
criminaciones que tiendan a la segregacion por razones o con pretexto de raza,
etnia, género, orientacion sexual, edad, religion, ideologia, opinidon, nacionali-
dad, caracteres fisicos, condicion psicofisica, social, econdmica o cualquier cir-
cunstancia que implique distincion, exclusion, restriccion o menoscabo. La Ciu-
dad promueve la remocion de los obstaculos de cualquier orden que, limitando
de hecho laigualdad y la libertad, impidan el pleno desarrollo de la persona y la
efectiva participacion en la vida politica, econdmica o social de la comunidad”.

Asimismo, otro modelo interesante es la Constitucion de Sudafrica la cual, luego
del Apartheid, ha hecho fuerte hincapié en la lucha contra la discriminacion.

En cuanto a la discriminacion no sélo deberia haber articulos que aborden la
tematica sino también especificaciones en relacion con aspectos punitivos y de
reparacion de los actos de discriminacion.

En este marco general algunos temas centrales para el debate de la nueva Cons-
titucion provincial son, en primer lugar garantizar la proporcionalidad genérica
en todos los dmbitos politicos de toma de decision (legislaturas, ejecutivos pro-
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vinciales y poder judicial); y establecer mecanismos de control para efectivizar
dicha proporcionalidad.

En materia de derecho laboral resulta fundamental garantizar la aplicacion del
principio de igualdad de trato entre varones, mujeres y colectivos de la disiden-
cia sexual en lo que refiere al acceso al empleo, a la formacién y a la promocion
profesionales, y a las condiciones de trabajo; asi como en el acceso a bienes y
servicios y su suministro. Para ello es necesario previamente reconocer las des-
igualdades en el ambito laboral publico y privado generadas por inequidades
en el reparo de tareas de cuidados y trabajo reproductivo.

Es central visibilizar en los debates la problematica de la violencia de género
entendiendo que se trata de un tema complejo y que debe ser prevenido, erra-
dicado y sancionado.

Se manifiesta la necesidad de profundizar la ejecucion de las Leyes de cardacter
nacional en el dmbito de la provincia, tales como: Ley de proteccion integral
para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra las mujeres (2009); Ley
de derechos sexuales y reproductivos (2002); Ley de educacion sexual integral
(2006); Ley de prevencion y sancion de la trata de personas y asistencia a sus
victimas (2008; 2012); Ley de derechos de padres e hijos durante el proceso de
nacimiento (2007); Ley de matrimonio igualitario (2010); Ley de identidad de
género (2011).

Asimismo, se debe propiciar la inclusion de prestaciones por permiso de pa-
ternidad, ampliar el derecho a la prestacion por maternidad y por cuidado de
familiares. Propiciar la implementacion de guarderias comunitarias pUblicas y
gratuitas que permitan otra cosmovision acerca del cuidado de las nifias y ni-
Aos, y por ende la organizacion familiar.

Para esto, es fundamental establecer la relevancia de generar implementar y
evaluar de forma permanente politicas pUblicas que garanticen la erradicacion
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de las violencias sexistas y fomente la igualdad genérica en todos los dmbitos
de la vida social. En este contexto, se destaca el rol del Observatorio de género,
con presupuesto adecuado, propio para que pueda generar datos estadisticos
que sirvan de base para la formulacion de politicas publicas transversales a to-
dos los ministerios.

INSTITUCIONES POLITICAS, AUTONOMIA MUNICIPAL Y TERRITORIOS

La reforma Constitucional requiere en primer lugar repensar la representacion
territorial a partir de criterios de pertenencia historica, productividad, proble-
maticas comunes, etc.

En este sentido se reconoce la ciudad como el primer espacio de pertenencia y
con un protagonismo creciente en funciones y por su cercania con ciudadanos.
Por ello, la nueva Constitucion debe reconocer la Autonomia Municipal impul-
sada por la Constitucion nacional de 1994 que en el articulo 123 establece que
“Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el
articulo 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y conte-
nido en el orden institucional, politico, administrativo, econdtmico y financiero”
se requiere su reconocimiento en la Constitucién provincial”. Al momento de su
redaccion se tiene que contemplar las situaciones de diferentes ciudades con
desarrollo diferenciado para el momento de pensar como incluir la autonomia
reconociendo diversos niveles.

A nivel nacional resulta relevante el modelo de Cérdoba por sus similitudes con
la provincia de Santa Fe, dicha provincia en el articulo 180 de su Constitucion
sostiene: “Esta Constitucion reconoce “la existencia del Municipio como una co-
munidad natural fundada en la convivencia y asegura el régimen municipal
basado en su autonomia politica, administrativa, econdmica, financiera e ins-
titucional”; y en su art. 181, autoriza a los Municipios que tengan el cardacter de
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“ciudades” a dictar sus Cartas Orgdanicas, es decir darse su propia legislacion,
caracteristica propia de la “autonomia”, conforme lo describiéramos al inicio.

Sin embargo seguidamente el art. 183 de la Constitucion cordobesa prescribe
los “contenidos minimos” de esa legislacion: sistema representativo y republi-
cano, eleccion directa de sus autoridades. Impone también un sistema electoral
determinado para los cuerpos deliberantes ya que se debe asegurar al partido
que obtenga el mayor nUmero de votos la mitad mas uno de sus representantes.
Tambiéen obliga a los municipios a reconocer los derechos de iniciativa, referen-
dum y revocatoria, y a instituir un Tribunal de Cuentas.

Como se advierte, el caso de Cordoba se ajusta al precepto constitucional, ya
que por un lado reconoce la autonomia municipal pero el Estado Provincial de
algun modo determind el alcance de esa autonomia al fijar determinados as-
pectos que el municipio estd obligado a reconocer. Estos “contenidos minimos”
no desconocen la potestad municipal de darse su propia ley (Carta Orgadnica),
en la cual podrd regular todos aquellos aspectos que no sean los que integren
tales contenidos o no sean materia propia del Estado Provincial. Por ejemplo,
debe crear un Tribunal de Cuentas, pero tiene facultades para decidir sobre
todo los demas: quienes lo integran, cudles son sus facultades, como se eligen
los miembros, etc.

Asimismo, es importante pensar un reconocimiento de la intermunicipalidad
para abordar problemdaticas comunes como por ejemplo las medioambientales
y para la generacion de articulaciones institucionalizadas. El reconocimiento
constitucional alos Entes Metropolitanos, incluidos en la Ley provincial (N°13532)
permitird darle mayor durabilidad en el tiempo y que se puedan desarrollar
planes estrategicos a mediano/largo plazo.

A modo de ejemplo se incluye el Articulo 190 de la Constitucion de Cérdoba que
refiere a los convenios intermunicipales: “Las Municipalidades pueden celebrar
convenios entre si, y constituir organismos intermunicipales para la prestacion
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de servicios, realizacion de obras publicas, cooperacion tecnica y financiera o
actividades de interés comun de su competencia. Pueden celebrar acuerdos
con la Provincia, el Gobierno Federal u organismos descentralizados, para el
ejercicio coordinado de facultades concurrentes e intereses comunes”.

Por otro lado, se planted la necesidad de favorecer el desarrollo de las diversas
regiones que componen la provincia. En consonancia, serd necesario dar la dis-
cusion sobre qué modelo de desarrollo se quiere promover y su sustentabilidad.
En este sentido se debe reconocer el perfil portuario, el valor de la tierra y tam-
bien de la industria y procurar por un desarrollo que disminuya las desigualda-
des y permita su sostenimiento en el tiempo.

Se considera necesario en este sentido impulsar propuestas y un marco legal
que tiendan a disminvuir las desigualdades territoriales existentes en nuestra
provincia, favorecer el desarrollo local, impulsando la pequefa y mediana em-
presa como generadores de trabajo.

Finalmente, entre los presentes se acuerda que para el debate es necesario pre-
viaomente generar diagnodsticos territoriales y, por otro lado que el proceso de
reforma constitucional se desarrolle de forma participativa.

CONCLUSIONES

A modo de conclusion, se destaca la importancia de profundizar la participa-
cion y espacios de debates con las organizaciones territoriales en el proceso
de reforma, asi como tambiéen el rol que cumplen los activistas politicos en esta
convocatoria y la ciudadania en general. También se propone que se incluya en
la Asamblea constituyente a colectivos representativos de sectores mas vulne-
rables o discriminados por razones de género o expresion sexual, asi como las
minorias étnicas y religiosas.
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Para ello, es necesario profundizar instancias de difusion de los términos opera-
tivos de la reforma y los espacios de participacion.

Sera fundamental también que la Constitucion provincial reformada incluya los
mecanismos de participacion ciudadana de consulta popular (vinculante y no
vinculante), iniciativa popular, revocatoria de mandato de forma que la ciuda-
dania.

Se destaca, también la importancia de poner especial cuidado en la utilizacion
del lenguaje y la terminologia en la redaccion del documento evitando un len-
guaje sexista que no es inclusivo ni democrdtico.

Por Ultimo, se abre la pregunta entorno a la potencialidad del proceso de refor-
ma y su efectiva transformacién de las problematicas abordadas. Se debe abo-
gar por una disminucion de la distancia entre el texto escrito en la norma y su
ejecucion a través de leyes y politicas publicas, asi como por una mayor rapidez
y efectividad en la ejecucion de las mismas. Para ello, también son necesarios la
voluntad politica y el presupuesto para el efectivo cumplimiento de las normas.
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