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Prefacio

Toda ciencia de la realidad puede servir
para dos fines: conocer la realidad y ope-
rar sobre ella. El primero da origen al uso
teérico de la ciencia; el segundo, a su uso
practico. La aplicacién practica de la ciencia
econdémica, como la de cualquier otra rama
del conocimiento, estd regida por la ética.
Las leyes econémicas no son reglas mora-
les; pero el funcionamiento de un sistema
econdmico, centralizado o descentralizado,
individualista o socialista, depende en ul-
tima instancia de las fuerzas morales de la
sociedad.

Julio Olivera

Las categorias analiticas desarrollo y politica piiblica admiten
maultiples enfoques e interpretaciones no solo con relacién a la
disciplina desde la cual el analista se aproxima a las mismas
sino al trasfondo valorativo que lo sustenta. La variedad de
perspectivas le otorga riqueza al anélisis de fenémenos sociales
complejos como son lo que son representados por los términos
tedricos referidos.

Este libro presenta trabajos realizados en el marco del pro-
yecto de investigacion (PIN) 04/091 “ Aglomeraciones producti-
vas y Politicas Publicas” perteneciente al Centro Regional Zona
Atlantica de la Universidad Nacional del Comahue.
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El propésito del mismo es evaluar el impacto de los dis-
positivos de politicas publicas de desarrollo econémico en las
aglomeraciones productivas localizadas en la provincia de Rio
Negro. Dentro de este contexto, la publicacion recoge la tarea
de sistematizacién de conceptos tedricos del objeto de estudio.

El planteamiento del marco tedrico para el estudio de las
politicas publicas de desarrollo presentado en este trabajo, re-
conoce como eslabén inicial la indagacién de la literatura de
eleccion social con el fin de incorporar al andlisis los atributos
sefialados como relevantes para que una comunidad escoja uno
de los posibles senderos de desarrollo. El primer articulo del
libro expone dicha linea de estudio que reconoce a Condorcet
como pionero, que fue sistematizada por Kenneth Arrow y pos-
teriormente consolidada por el trabajo analitico de Amartya
Sen. El capitulo aporta una propuesta de la formulacién de una
politica pablica sobre la base de las ensefianzas que deja dicha
literatura. Entre los mensajes més significativos aportados por
la teoria de la eleccion social se rescata la idea de que existen
dos condiciones relevantes que otorgan consistencia a las de-
cisiones colectivas: la homogeneidad de preferencias entre los
miembros de la comunidad y el debate de diferentes opciones.

Con relacion al primero de los topicos mencionados, Maria
Gabriela Farroni propone una discusion acerca de los manda-
tos constitucionales de Argentina en materia de desarrollo eco-
noémico, en el entendimiento de que los mismos representan la
voluntad compartida por los miembros de una nacién. El arti-
culo introduce las ideas de los pensadores que influyeron en los

mismos, enriqueciendo el analisis del programa de desarrollo
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implicito en el texto juridico fundamental del pais. Asimismo, el
trabajo permite reflexionar sobre las competencias que la cons-
titucién asigna a las provincias en esta materia.

Por su parte, Nilda Herrera ahonda en los conceptos de
participacion, ciudadania y desarrollo territorial, teniendo en
cuenta el rol fundamental que tiene el debate social en la exis-
tencia de soluciones consistentes para las decisiones colectivas,
tal como se sefial6 mas arriba. La autora aporta el andlisis de
una experiencia participativa en la ciudad de Viedma, en el
marco de una convocatoria a audiencia publica efectuada por
el gobierno municipal. A modo de conclusion, reflexiona acer-
ca de los factores que influyen en los procesos de participaciéon
ciudadana.

En el tercer capitulo se retoma el tema de la distribucion
de competencias entre diferentes niveles de gobierno, en for-
ma complementaria con el andlisis juridico oportunamente ci-
tado. En dicho trabajo, se integran conceptos aportados por la
literatura de politicas de desarrollo regional y el andlisis de la
descentralizacion fiscal que ofrece la disciplina Finanzas Publi-
cas. Como conclusiéon del mismo se propone una distribucién
de competencias estatales en materia de desarrollo econémico
entre el gobierno nacional y los gobiernos sub-nacionales.

Abordados los aspectos doctrinarios e institucionales de las
politicas publicas del desarrollo econémico, el plan del libro
contempla, a continuacion, el tratamiento de los instrumentos
de las mismas. En este sentido, la quinta seccion del libro expo-
ne un andlisis del gasto publico del gobierno provincial de Rio

Negro destinado al desarrollo econémico aproximado por la
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finalidad Servicios Econémicos. El trabajo propone una evalua-
cion estructural del mismo de acuerdo con diferentes clasifica-
ciones del gasto, tales como: objeto, funcion, programa y fuente
de financiamiento.

Las ultimas secciones del texto se dedican a la presentacion
de casos de politicas publicas de desarrollo econémico. Asi, el
articulo de Lila Andrada, Yanina Di Nardo y Daniel Jorge Mifién
referido al programa gubernamental “Cluster de Frutos Secos” de
la norpatagonia, expone las bases tedricas del concepto Cluster,
describe las condiciones técnicas y econémicas del cultivo para
finalizar con una evaluacién del citado dispositivo de politica
publica. Por su parte, el trabajo dedicado al analisis del progra-
ma de promocion del Desarrollo de la Patagonia (PRODERPA),
cuyo autor es Héctor Mario Villegas Nigra, permite identificar
fuentes de financiamiento, metodologia y la practica del citado
programa. En este sentido, el articulo aporta informacién cuan-
titativa sobre el impacto del PRODERPA en la economia regio-
nal. Posteriormente, se incluye un trabajo de investigacion des-
tinado a comprobar la potencialidad de la produccién ganadera
a corral. Dicha actividad tuvo su expansion a raiz de la decision
gubernamental de cambiar el estatus sanitario de la Patagonia a
zona libre de aftosa.

El siguiente articulo elaborado por Guillermo Jécano pro-
pone el abordaje del cooperativismo. Esta forma de economia
social es una manifestacion de “buen desarrollo” y ademas
cumple funciones de coordinacién entre actores en forma com-
plementaria al estado. En el articulo, se expone la relevancia

de las cooperativas y se evaltian acciones gubernamentales que
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influyen en el desempefio de las mismas.

Finalmente, la adenda integra y resume los trabajos pre-
sentados en esta publicaciéon completando el analisis con las
ponencias de las Jornadas “Desarrollo, Territorio y Politicas
Puablicas” organizadas por el PIN y el proyecto de Extension
“Universidad y Desarrollo Territorial”, ambos pertenecientes
a UNCO-CURZA. En el transcurso de las mismas, expositores
pertenecientes a entidades gubernamentales y universitarias
de la region discutieron aspectos relevantes del desarrollo. Su
inclusion en el texto responde a la necesidad de integrar diver-
sas voces que enriquezcan los avances logrados en el marco del
proyecto de investigacion.

No es posible concluir este prefacio sin dejar de resaltar la
inestimable colaboracién recibida por parte de distinguidos
profesionales y académicos en las tareas de evaluacion, correc-

cion de estilo, diagramacion y disefio del libro.

Pablo Tagliani
Viedma, febrero de 2016
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Economia y Politicas Publicas

Pablo Tagliani

Introduccién

Un resultado significativo de la Economia del Bienestar es la
existencia de soluciones éptimas para diferentes pautas de distribu-
cion del ingreso en los modelos de equilibrio general. Bajo determi-
nados supuestos, una economia con unidades descentralizadas de
decision, alcanza un equilibrio eficiente para cada una de las posibles
distribuciones de las dotaciones iniciales de bienes entre los agentes.
De este modo, es necesario introducir juicios de valor de la sociedad
que permitan la eleccion de uno de los posibles equilibrios eficien-
tes de la economia. En definitiva, debe darse un proceso de eleccion
social que determine qué bienes producird la economia y como los
distribuira entre sus integrantes.

El corolario expuesto dio origen a una significativa literatura
acerca de la viabilidad de los procesos de decision supra-individuales.
Esto es, si existen mecanismos de eleccidn social capaces de seleccio-
nar uno de los posibles estados eficientes de la economia de acuerdo
con los juicios de valor de la sociedad. Esta idea aplicada a modelos
estaticos, es trasladable a la dindmica del desarrollo regional. Varios
autores, como Beccatini (2002), han mostrado que la misma se carac-
teriza, entre otros rasgos, por observar un sendero dependiente de
la historia y de la idiosincrasia del lugar analizado. De manera que,
nuevamente surge la necesidad de contar con algun mecanismo de

decision colectiva que evalle las opciones que enfrentan las socieda-
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des a lo largo de su proceso de desarrollo.

Este capitulo revisa la literatura de elecciéon social con el propé-
sito de identificar los mecanismos mas adecuados para que la comu-
nidad en conjunto, incida en la eleccion del sendero de desarrollo. Los
contenidos de la propuesta incluyen una primera seccién dedicada a
precisar el concepto de desarrollo utilizado en el trabajo; la segunda
presenta la discusidn acerca de la consistencia de los mecanismos de
eleccién social. En la tercera, se puntualizan los resultados que arroja
la seccidn anterior y la cuarta parte esta reservada para conclusiones

en la que se propone una agenda de investigacion.
Nocion de desarrollo

En su forma mas abstracta la categoria desarrollo alude al des-
pliegue de una entidad. En las ciencias sociales, este concepto se re-
fiere a la realizacién de las potencialidades existentes en una socie-
dad. Las mismas, abarcan a un amplio espectro de atributos que solo
se pueden separar con fines analiticos. Entre los mismos figuran: el
grado de cohesidn social, el acceso a la educacion y a la informacion,
el estado sanitario, la pauta de distribucién de los bienes materiales,
posibilidades de participar en las decisiones colectivas, disfrutar de
un medio natural amigable.

El desarrollo como categoria analitica fue migrando desde una
concepcidn basada en el progreso material y susceptible de ser me-
dida en términos cuantitativos a otra que considera su impacto en la
calidad de vida de las personas (desarrollo humano) y finalmente a
concepciones que cuestionan la idea de crecimiento econémico. Kol-

do Unceta resume las diversas posturas en los siguientes términos:
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Los estudios sobre desarrollo se debaten actualmente entre tres op-
ciones principales: a) los esfuerzos orientados a ampliar el concepto
pero sin alterar el marco metodoldgico b) la negacion del desarrollo
como nocidén universal y, en consecuencia, la conveniencia de aban-
donar la empresa c) los intentos encaminados a una reorientacion

profunda del concepto y de las estrategias de desarrollo (2014:64)

La cita sugiere que no es admisible una concepcién universal
del desarrollo ni existe un paradigma uUnico que guie las ideas respec-
to de esta tematica. En consecuencia, puede colegirse que el disefio
de una estrategia de desarrollo para una sociedad requiere un proce-

so de construccion idiosincratico.
Accidn Colectiva y eleccién social

Tal como se expuso en la seccion anterior, el desarrollo no es
neutro respecto de los valores predominantes en una sociedad; se
requiere un proceso de decision colectiva que evalue sus diferentes
modalidades. Un posible enfoque para estudiar esta tematica es el
aportado por la denominada economia del bienestar cuyo propdsito
es estudiar del grado de ponderacion social de los diferentes estados
de la economia. El instrumento metodoldgico utilizado es la Funcién
de Bienestar Social (FBS) que adjudica un orden de preferencia a cada
estado de la economia sobre la base de las elecciones de los miem-
bros de la sociedad. Este enfoque se halla sustentado por la filosofia
utilitaria de Jeremy Bentham en el sentido que encuentra el bien so-
cial a partir del bien de cada uno de los individuos. Por su parte, la

psicologia hedonista asociada con la filosofia utilitaria aporta el pos-
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tulado que el bien de cada individuo es equivalente a sus deseos.

Dicho instrumento es utilizado por Kenneth Arrow para estu-
diar mecanismos de eleccion social. El autor impone condiciones a la
FBS con el fin de lograr un resultado de méaxima felicidad para la so-
ciedad. Las preferencias deben ser consistentes, el rango de eleccién
debe ser continuo, el rango elegido del orden de los estados debe ser
independiente de alternativas irrelevantes, la ordenacién de alterna-
tivas no debe ser impuesta ni surgir de una decision dictatorial.

El mecanismo de eleccién propuesto es el de listar las alterna-
tivas, compararlas de a pares y seleccionar aquel estado que venza
sucesivamente a sus rivales por mayoria de votos. Al estudiar diversos
sistemas de votacién, Arrow concluye en el teorema de la imposibili-

dad, cuyo enunciado es el siguiente:

Si excluimos la posibilidad de hacer comparaciones interpersonales
de utilidad, entonces los Unicos métodos para pasar de los gustos
individuales a preferencias sociales que sean satisfactorios y que
estén definidos para un amplio campo de conjuntos de ordena-

ciones individuales, seran impuestos o dictatoriales. (1994:110)*

@0 0600000000000 000000000000 0 00

1. El antecedente de este teorema lo constituye la denominada paradoja de Condor-
cet. Este demostrd que el resultado de una eleccion puede ser inconsistente a pesar
de que las ordenaciones individuales de los votantes no lo son. Por ejemplo, dadas
tres alternativas A, B y C; el individuo X ordena ABC, el individuo Y ordena BCA
y el individuo Z ordena CAB. El resultado es: A vs B: gana A; B vs C gana By A vs
C gana C, lo cual es inconsistente. Arrow generaliz6 este resultado a través de una
demostracion que utiliza la 16gica matematica
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Eludiendo la imposibilidad

El resultado de la investigacion de Arrow resulta desalentador
ya que demuestra que en un régimen politico democratico, la socie-
dad no tiene un mecanismo eficiente que permita hacer elecciones
de diferentes estados de la economia. De todas maneras, el autor
evalla alternativas para eludir la imposibilidad. En primer lugar, bota
el supuesto relativo a la continuidad del rango de eleccién y circuns-
cribe la misma a solo dos alternativas; en este caso se obtienen resul-
tados consistentes.

En segundo lugar, la homogeneidad total o parcial de las pre-
ferencias de los ciudadanos conduce a resultados adecuados. Con el
propdsito de comprender este punto, resulta ilustrativo introducir la
discusion filoséfica acerca de los méviles de la conducta humana o
ética. Abbagnano (2004) sefiala como punto de partida de la discu-
sién la controversia planteada por David Hume en torno a si los fun-
damentos de la moral se derivan de la razén o del sentimiento. Para
analizar este tépico el filédsofo ingles introduce la categoria analitica
utilidad. La utilidad responde a la necesidad que inclina al hombre a
promover la felicidad de sus semejantes; siendo ésta, por lo tanto,
el fundamento de la moral y mévil principal de la conducta humana.
Adam Smith en el mismo sentido, alude a la simpatia en lugar de uti-
lidad, ésta es propia de un espectador imparcial que observa y juzga
la conducta propia y ajena.

La pregunta original de Hume recibe una respuesta distinta por
parte de Inmanuel Kant. En efecto, Kant postula que el fundamento
de la conducta se encuentra en la razén, de esta manera garantiza la

categoricidad de la norma moral. Su doctrina moral se inserta en el
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movil y no en el fin, a partir del cual se clasifican las diversas concep-
ciones del principio de moralidad. En consecuencia, la moral no pue-
de deducirse de datos que preceden a la razén sino que constituye un
hecho de la razon (sic volo, sic iubeo). De esta manera traslada el mo-
vil de la conducta del sentimiento a la razén, garantizando asi la cate-
goricidad de la norma moral. Con el fin de desplegar su argumento, el
fildsofo introduce el término “imperativo” al que define como “la re-
presentacién de un principio objetivo, en cuanto obliga a la voluntad”
(Abbagnano, op.cit). Asimismo, distingue entre imperativos hipotéti-
cos que ordenan una accidn en relacién con un propdsito posible o
real, de los imperativos categdricos que ordenan una accion que es
buena en si misma. Arrow asocia estos preceptos de moralidad social

al proceso de decisidn de electores bajo condiciones de racionalidad:

El imperativo moral corresponde en cierto sentido a nuestro con-
cepto de ordenacién social, pero es también una ordenacion in-
dividual para todo individuo; representa la voluntad que ten-

dria todo individuo si fuera plenamente racional (op.cit:147).

Resumiendo, si el sentimiento al que apelaban los moralistas
ingleses era la tendencia a la felicidad de los demas, la razén a la que
apela Kant, es la exigencia de obrar seglin una maxima que los demas
puedan hacer propia.

En tercer lugar, Arrow plantea otro enfoque en su tratamiento
de la imposibilidad. Las preferencias explicitas de las personas pue-
den verse como instrumentos para la obtencién de fines juzgados
socialmente deseables. La relacion entre los dos conjuntos de pre-

ferencias no es Unica: un conjunto de valores o fines Ultimos puede
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corresponderse con uno o varios conjuntos de valores instrumenta-
les. En este caso, resulta relevante el empleo de métodos cientificos
y estadisticos que limiten el grado de incertidumbre existente en la
relacién instrumentos - fines.

Amartya Sen, al fundamentar su postulado de asociar desarro-
llo con libertad, en lugar de analizar los modos de eludir la imposibili-

dad, hace una critica al fundamento tedrico que la sustenta:

Lo que demuestra el teorema de Arrow es que es imposible tra-
tar de hacer elecciones racionales basdndose en una reducida cla-
se de informacién. La base de informacion en que se apoya este
tipo de reglas, es insuficiente para hacer valoraciones documen-
tadas sobre problemas econdémicos de bienestar, y no por que
genere incoherencia sino porque no pueden hacerse valoracio-
nes con tan poca informaciéon. De hecho, ampliando la informa-
cion, es posible disponer de unos criterios coherentes y compati-

bles para hacer valoraciones sociales y econdmicas (200: 302-303)

Del argumento expuesto puede colegirse que si los decisores,
aislados uno de otros, deben votar por tres estructuras de distribucién
del ingreso alternativas, el resultado sera un ordenamiento inconsis-
tente. En cambio, si la eleccidn se refiere a valores supra-individuales y
se propicia un debate entre los electores para aumentar la informacién
de cada uno de ellos, la imposibilidad deja de operar. En este sentido
Sen y Arrow alcanzan una similar conclusién. Este Gltimo postula que
“la democracia descansa en la idea que la libre discusidn y expresién
de opiniones es la técnica mas adecuada para llegar a los imperativos

morales implicitamente comunes a todos” (Arrow, op cit.: 151)
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Justificacion del debate de ideas

Tanto en el andlisis de Arrow como en la critica de Sen aparece
el debate de ideas como un requisito para la viabilidad de los proce-
sos de eleccidon social. En este sentido, resulta significativo exponer
la justificacién que ensaya John Stuart Mill de la necesidad de la dis-
cusiodn publica pues introduce conceptos relevantes para el analisis.
Dice el filésofo inglés:

Si toda la especie humana opinase de modo unanime y solamente
una persona fuera de opinidon contraria, no seria mas justo imponer
el silencio a esta persona que si esta persona tratara de imponérselo
a toda la humanidad. Si la opinidn es justa se les priva de la oportu-
nidad de dejar el error por la verdad; si es falsa, pierden lo que es un
beneficio no menor: una percepcion mas clara y una impresiéon mas

viva de la verdad, producida por su choque con el error (2014:26)

El andlisis de la cita permite distinguir tres situaciones alterna-
tivas cuando un actor posee una postura diferente a los demas. En
primer lugar, su opinidn es falsa con lo cual puede corregir su error a
través de la discusién. Los que desean suprimirla afirman que la pro-
pia certeza es la certeza absoluta, lo cual conduce a la idea de la infali-
bilidad. Dicha idea consiste en decidir para los demds una cuestion sin
gue se consideren otras opiniones. La infalibilidad no solo se refiere a
las convicciones propias de un individuo sino que existe infalibilidad
del “mundo”; esto es, prejuzgar como ciertas, determinadas premisas
impuestas en la sociedad.
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En segundo lugar, su opinién puede ser verdadera en cuyo caso
la misma adquiere mayor relevancia y entidad después del debate ya
gue impone sus razones al resto de la comunidad. Una opinién por
verdadera que sea, nunca serd una verdad viva sino un dogma muer-
to, si no se discute de un modo pleno.

En tercer lugar, su postura puede contener parte de la verdad,
con lo cual el debate permite complementar las ideas para llegar a
un resultado mds fructifero y nuevamente, con mayor arraigo en la
sociedad.

A diferencia de lo expuesto hasta aqui, existe un argumento que
sostiene la irrelevancia del debate puesto que los estados observados
de la sociedad provienen de las consecuencias inintencionadas de los
individuos y anulan la capacidad de las decisiones colectivas de influir
en la realidad. Sen (2000, op cit) rebate esta idea, argumentando que
las consecuencias inintencionadas no son inevitables si se las puede
prever a través del razonamiento y del uso de la informacion.

Ademads de fundamentar la importancia del debate, los auto-
res discuten algunas condiciones que lo tornarian mas fructifero.
Mill (op.cit) afirma la existencia de una moralidad del debate publico
gue consiste en reconocer los méritos del adversario y no exagerar
sus deméritos. Pero no admite la sancidn de leyes que regulen el de-

Ill

bate. Por su parte, Sen propone la figura smithiana del “espectador

III

imparcial” como norma de conducta del debate. La metodologia se-
fialada consiste en formar una opinién atendiendo a los argumentos
de otros, no como parte interesada sino asumiendo una postura de
neutralidad. Este planteo conceptual resulta verosimil si admitimos
la teoria de los sentimientos morales de Smith que postula que el

campo de eleccién del individuo incluye no solo el interés personal
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sino la simpatia y el compromiso*
Instituciones

La continuidad de la linea del razonamiento hasta aqui expues-
to exige una reflexidn acerca de la necesidad de contar con reglas de
juego que faciliten el debate de ideas destinado a establecer obje-
tivos deseados por la sociedad para las politicas publicas. En forma
genérica, se suele recomendar el disefio de instituciones para cumplir
con ese rol. Sin embargo, esta recomendacién no es generalizable ni
esta exenta de discusiones en torno a la definicién, naturaleza y ca-
racter metodoldgico de la categoria “institucion”.

Thorstein Veblen fue el autor que introdujo el concepto de ins-
tituciones dentro del andlisis econémico. Su propdsito fue criticar el
supuesto neocldsico del agente econdmico racional por el cual éste
decide la alternativa mas conveniente entre un conjunto factible de
eleccién. El autor norteamericano postuld que los habitos y las pre-
misas culturales arraigadas dentro de los agentes econémicos consti-
tuyen determinantes de sus conductas y los denominé globalmente
instituciones.

La idea introducida por Veblen fue tomada mas tarde por otros
autores dando lugar a una perspectiva que se denomina Nuevo Ins-
titucionalismo. El autor mas significativo es North, quien provee una
definicidn mas amplia de institucion al conceptualizarla como “reglas
de juego en una sociedad, o mas formalmente, son coacciones, res-

tricciones o limitaciones ideadas por el hombre para conducir la inte-
1 filésofo citado, en forma opuesta a Kant, opina que la conducta de las personas
s inherente a la naturaleza humana y no fruto de la razon.

es!

2.
e
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raccion humana” (North, citado por Manzanal, 2007:26)3

Los autores neo-institucionalistas ponen de relieve que, al es-
tablecerse un contrato, pueden surgir problemas vinculados con la
informacidn, destacando que la racionalidad limitada de los agentes
econdmicos y los problemas de especificidad de los activos involucra-
dos pueden derivar en conductas estratégicas por parte de aquellos.
A estos rasgos, North los denomina Costos de Transaccion entendidos
como costos de especificar que es lo que se intercambia y que hay
gue controlar para que se cumplan fehacientemente con los términos
del contrato.

Paul Vandenberg (2002) introduce nociones que permiten com-
pletar la definicidn de instituciones, afirmando que éstas gobiernan
la interaccién entre unidades separadas; aqui la nocidn relacional es
fundamental: la negociacién, el monitoreo, y la regulacién son aspec-
tos centrales del andlisis institucional.

G. Caballero Miguez (2007), al revisar la literatura instituciona-
lista desde la perspectiva de la ciencia politica, encuentra diversos
enfoques del nuevo institucionalismo, entre los cuales figura el de-
nominado institucionalismo de eleccidn racional (IER). El rasgo dis-
tintivo del mismo es que asume la postura epistemoldgica del indi-
vidualismo metodoldgico y explicita una teoria del comportamiento
humano. De forma notable, se observa que el institucionalismo, que
habia emergido como un paradigma critico del individuo racional, fi-
nalmente adopta este Ultimo supuesto para desplegar su teoria. Una

posible explicacién reside en que con posterioridad al surgimiento

3. La autora considera significativo el aporte de M. Porter quien introduce el con-
cepto de instituciones como reglas que gobiernan las relaciones entre los ocupantes
de roles en la organizacion.
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de la teoria neoclasica, se comprobd que conductas racionales de los
individuos pueden conducir a soluciones ineficientes cuando existen
oportunidades de comportamiento estratégico. Entonces, el nuevo
institucionalismo entiende que el rol de las instituciones es el de evi-
tar este tipo de comportamientos que disminuyen el bienestar social.
Asi, el primer institucionalismo pensaba las instituciones como fac-
tores explicativos de las decisiones de los individuos, mientras que el
segundo institucionalismo las visualiza como restricciones necesarias
del campo de eleccion del individuo. Mas precisamente, se las con-
ceptualiza como estructuras de cooperacién voluntaria que resuelven
problemas de accién colectiva.

Dentro de este marco, las funciones que cumplen las institucio-
nes son: la disminucion de los costos de transaccion, la minimizacion
de conductas estratégicas, la facilitacion de la cooperacién y la capa-
cidad de dotar de racionalidad a las elecciones colectivas.

Un corolario que se sigue del analisis de IER es que puede tra-
tarse a la institucion como una variable exdgena y por lo tanto sus-
ceptible de ser disefiada desde fuera de la sociedad para regular su
comportamiento. En consecuencia, los analisis institucionalistas pro-
ponen la creacién de reglas reguladoras del comportamiento de tal
manera que los individuos enfrenten incentivos compatibles con el
bienestar general.

Frente a esta postura deben mencionarse dos conjuntos de cri-
ticas. El primero alude a sesgos o carencias del analisis que omiten
consideraciones relativas a la asimetria del poder existente entre los
diversos grupos de interés que conforman la sociedad. Tanto el dise-
Ao de las instituciones como su funcionamiento y el efectivo cumpli-

miento de sus resoluciones no pueden concebirse como resultados
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neutros, sino como una resultante del grado de poder que ejercen,
en particular, las elites.

Existe otro tipo de argumentaciones criticas que aluden a la
esencia de las instituciones. Aun cuando se supusiera que pueden ig-
norarse o resolverse los problemas relativos a las asimetrias de poder
en el disefio y funcionamiento de las instituciones, Sen (2009) alerta
respecto de la adhesién a una postura contractualista que denomi-
na institucionalismo trascendental. Este enfoque supone adoptar de
una vez para siempre determinados valores juzgados inherentes a la
naturaleza de individuos racionales. Dada esta caracteristica, las ins-
tituciones resultantes no serdn sometidas a evaluacion, sino que se
respetan incondicionalmente. Aln en el caso de que las instituciones
se disefien bajo benévolos criterios de justicia, pueden resultar po-
co flexibles para atender demandas nuevas de la sociedad, que no
estaban presentes al momento de su disefio. En este sentido, el au-
tor prefiere “teorias de la eleccién social que toman atenta nota de
los estados sociales efectivos, en oposicidn a las teorias que exponen
su confianza sin reservas en la idoneidad de las instituciones” (Sen,
2009:26). En suma, las instituciones deben facilitar la discusion de jui-
cios de valor en situaciones diversas y no contribuir a la cristalizacién
de algunos de aquellos. En forma mds enfatica, Manzanal sostiene

que:

Por ello, consideramos importante, para un desarrollo inclusivo
y auténomo de los designios de los sectores dominantes, apo-
yar las luchas y las reivindicaciones que buscan reemplazar o
modificar las instituciones a favor del reconocimiento de dere-

chos universales (humanos, culturales, ambientales) (op.cit: 28)
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En suma, los Ultimos autores citados remarcan el rol de las orga-

nizaciones sociales en el diseiio y control de las instituciones.

Corolario: una propuesta de formulacién
de politicas publicas

Bajo la luz de los argumentos expuestos en las secciones an-
teriores, es posible especular acerca de procesos y elementos cons-
titutivos de politicas publicas del desarrollo. En primer lugar, cabe
destacar que la problematica de la eleccién social se enmarca en re-
gimenes politicos democraticos. Las sociedades gobernadas en forma
dictatorial o con mandatos impuestos en forma exdgena tienen una
escala de eleccién fijada por el dictador o por el dogma vigente. En es-
te sentido, resulta vélida la visidon de la democracia como el gobierno
de la discusidn: dado que los ciudadanos deciden, es necesario que
sean puestas a consideracion todas las posturas.

En el caso de que se discutan dos alternativas, el mecanismo
de eleccion por votacion de acuerdo con la regla de la mayoria ofrece
resultados consistentes. Sin embargo, restringe el campo de eleccidn
eliminando alternativas intermedias. Por lo tanto, dicho mecanismo
resulta aplicable cuando las opciones a elegir pueden reducirse a dos,
sin afectar el rango de preferencias de la sociedad al decidir sobre la
cuestion planteada.

En cambio, cuando existen mas de dos alternativas, los meca-
nismos de ordenamiento de las mismas, basados en la votacién ma-
yoritaria dependen de la disponibilidad de informacién y de la homo-
geneidad de las preferencias. Estos atributos podrian estar presentes

en los mandatos constitucionales o alternativamente podriamos
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evaluar la unanimidad desde el prisma de los imperativos categéri-
cos que aflorarian con el razonamiento conjunto de las personas. Sin
embargo, el resultado obtenible se circunscribiria a valores de alto ni-
vel de abstraccién y resultaria mas dificil aplicarlos para dilemas que
surgen en los procesos de desarrollo econdmico.

La consideracion de alternativas multiples que no impliquen
valores abstractos, conlleva inevitablemente a la discusion. La con-
frontacién de ideas en ambitos de debate parece ser el mecanismo
mas idoneo para la toma de decisiones colectivas. Los acuerdos no
necesariamente deben ser undnimes, sino que los acuerdos parcia-
les también permiten soluciones satisfactorias. La literatura remarca
la importancia de la informacion tanto para definir las alternativas a
discutir como para establecer los medios mas adecuados para lograr
los fines sobre los cuales se discute y presentar una proyeccion acerca
de las consecuencias previsibles de las diferentes alternativas que se
encuentran bajo discusion. El debate, en este caso, no solo es rele-
vante para la eleccion social sino para que la alternativa elegida ad-
quiera mayor arraigo en el cuerpo social de manera tal que se facilite
su transformacién en una politica publica. A manera de resumen, se
propone el siguiente diagrama de decisidn social respecto de cuestio-

nes relativas al desarrollo
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Diagrama N° 1. Esquema de un proceso de eleccién social

Dilema de Eleccion Politica
desarrollo Social Publica

Traduccion
de eleccion
social en
Politica
Publica

Traduccién
del dilema
en estados
alternativos

En el diagrama se observa una posible secuencia de acciones
destinadas a producir un dispositivo de politica publica relativo al
desarrollo. Comienza con un problema generado en la sociedad o
propuesto por la autoridad politica. Los técnicos elaboran proyectos
alternativos de solucién identificando fines, medios y consecuencias
previsibles de cada uno de ellos, asegurando la pertenencia de los
mismos al rango de soluciones admitidas por el marco constitucional.
Cabe destacar que el grupo técnico no solo se refiere al staff profesio-
nal del estado sino también a las universidades y organizaciones no
gubernamentales. El resultado de esta instancia técnica es la identi-
ficacion de las alternativas sobre las cuales se debe decidir. Después
comienza la etapa de debate y discusion que finaliza con la eleccién
de una de las alternativas propuestas, El cumplimiento de esta etapa
resultaria facilitado por el disefio reglas en orden a guiar el debate y

establecer un mecanismo de eleccidn.
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La tercera etapa implica la traduccién de la eleccidn efectuada
en un dispositivo de politica publica destinado a la poblacién. Esta ins-
tancia de elaboraciéon y ejecucién requiere, una vez mas, del estable-
cimiento de reglas institucionales que controlen el cumplimiento de
la eleccién hecha, de la adecuada puesta en practica de la mismay de
la evaluacion de los resultados. EIl mecanismo propuesto redundaria
en acciones benéficas para la mayoria de la poblacién en la medida
que la sociedad cuente con un denso entramado de organizaciones
gue participen activamente en el disefio, funcionamiento y control de

las instituciones referidas.
Notas Finales

De la precedente exposicidon de ideas se puede colegir que las
formas mas expeditivas y consistentes para decidir la formulacién de
politicas publicas corresponden a gobiernos autocraticos o asignacio-
nes del mercado en el marco de un contrato social predeterminado.
Sin embargo, estos mecanismos no aseguran en todos los casos re-
sultados ajustados a las preferencias de la poblacién y por lo tanto
sustentables. Por otro lado, existe una valoracién negativa desde el
punto de vista ético en cuanto a que esta soluciones conducen a la
conformacién de sociedades de libertad individual restringida en el
primer caso o carente de vinculos solidarios en el segundo.

Solo la confrontacidn de opiniones en un debate publico da lu-
gar a soluciones consistentes que cuenten con el consenso general de
la poblacién y compatibles con sociedades democraticas. Sin embar-
go, este sendero no esta exento de problemas. Los mecanismos de

eleccién social tienen requerimientos de implementacion exigentes:
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buena base informativa de las alternativas de eleccién, reglas ade-
cuadas para el debate y ajustados mecanismos de control y evalua-
cién de las politicas. Asimismo el disefio debe ser tal que impida la
primacia de los grupos de interés y que motiven la participacion de
la poblacién.

La literatura tedrica de eleccidn social proporciona conceptos
gue resultan significativos para guiar el estudio de formas de parti-
cipacion ciudadana en decisiones relativas al desarrollo. Un listado
tentativo de tépicos a estudiar podria ser el siguiente:

a) Naturaleza de los mandatos constitucionales en materia de
desarrollo. En particular, su grado de especificidad para dirimir dile-
mas de desarrollo y la vigencia de los mismos ante situaciones conflic-
tivas reales del proceso de desarrollo.

b) Estudio de experiencias de participaciéon ciudadana direc-
ta en la formulacién de las politicas publicas, Dentro de este tépico
es relevante investigar el proceso completo desde la declaracién de
necesidad de intervencion hasta su aplicacion, el grado efectivo de
participacién ciudadana y la efectividad de la misma en términos de
influencia en los hechos.

c) También resulta relevante estudiar el funcionamiento de los
actuales programas de promocién del desarrollo, tanto en lo que ha-
ce a gestacién de los mismos como sus propdsitos, fuentes de finan-

ciamiento, formas de operar y resultados obtenidos.
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Desarrollo econdmico, participacion estatal
y mandato constitucional: Ia “clausula de
la prosperidad”, un programa exigente...

édirectrices olvidadas?

Maria Gabriela Farroni

(Quién hace la riqueza? ;Es obra del
gobierno? El gobierno tiene el poder de
estorbar o ayudar a su produccién, pero no
es obra suya la creaciéon de la riqueza. En
este sentido, ;qué exige la riqueza de parte
de la ley para producirse y crearse? Lo que
Diogenes exigia de Alejandro: que no le haga
sombra. Asegurar una entera libertad al uso
de las facultades productivas del hombre".

“Sistema Rentistico de la Confederacién Argenti-

na

Alberdi, Juan Bautista

Introduccién
El art. 67, inc. 16 de la Constitucion historica, actual art. 75 in-
ciso 18, le atribuye al Congreso de la Nacién: “Proveer lo conducente

a la prosperidad del pais, al adelanto y bienestar de todas las pro-

vincias y al progreso de la ilustracidn, dictando planes de instruccion
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general y universitaria, y promoviendo la industria, la inmigracion, la
construccion de ferrocarriles y canales navegables, la colonizacidn de
tierras de propiedad nacional, la introduccién y establecimiento de
nuevas industrias, la importacidn de capitales extranjeros y la explo-
raciéon de los rios interiores, por leyes protectoras de estos fines y por
concesiones temporales de privilegios y recompensas de estimulo”.

Este inciso, llamado “cldusula de la prosperidad” o “del progre-
so”, puntualiza una serie concreta de politicas de fomento, o de de-
sarrollo del pais, descripcién a titulo enunciativo o indicativo, no obli-
gatoria. La cldusula, ademas, presenta una particularidad y es que,
no obstante reiterarse la consistente influencia que la Constitucion
norteamericana tuvo en nuestra Carta, no se encuentra en la misma
una norma similar.

Una interpretacion literal permitiria atribuirle al Congreso —
y por extension al Estado Nacional- las mas amplias competencias,
lo que a juicio de célebres Jueces del Alto Tribunal podria implicar
un avance sobre el poder de policia de las Provincias, a la vez que
la asuncion de funciones que no resultan las esenciales del Estado?,
fendmeno que tuvo clara manifestacion en el siglo XX, pero respecto

de las cuales Alberdi tenia una definida posicidn:

Si los derechos civiles del hombre pudiesen mantenerse por si mis-

mos al abrigo de todo ataque, es decir, si nadie atentara contra nues-

4. A titulo de ejemplo sobre los alcance en cuanto a la interpretacion de la mentada
clausula puede citarse la causa de relevancia, por sus contingencias sociales y econo-
micas, “Ferndndez Orquin, Jos¢ Maria ¢/ Ripoll, Francisco s/ fijacion precio arren-
damiento”, del 31 de mayo de 1966 (en F. 264:416; L.L. 125685; J.A. 19661V251,
llevé a plantear que el uso de la clausula haria que permitiera todo tipo de injerencia
del Estado en la vida privada y en la actividad de las provincias.
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tra vida, persona, propiedad, libre accidn, etc., el Gobierno del Es-
tado seria inutil, su institucién no tendria razén de existir. Luego el
Estado y las leyes politicas que lo constituyen, no tienen mas objeto
final y definitivo que la observancia y ejecucion de las leyes civiles,
qgue son el cddigo de la sociedad y de la civilizacion misma [...] La
democracia es la libertad constituida en gobierno, pues el verdadero

gobierno no es mas ni menos que la libertad organizada (1886:90-91)

Pero cuando:

En todo interviene el Estado y todo se hace por su iniciativa en la
gestion de sus intereses publicos. El Estado se hace fabricante,
constructor, empresario, banquero, comerciante, editor, y se dis-
trae asi de su mandato esencial y Unico, que es proteger a los in-
dividuos de que se compone contra toda agresion interna y exter-
na. En todas las funciones que no son de la esencia del gobierno
obra como ignorante y como un concurrente dafiino de los parti-

culares, empeorando el servicio del pais, lejos de servirlo mejor” °

Por ello, propone “Gobernar poco, intervenir lo menos. Nuestra
prosperidad debe ser fruto espontdneo de las cosas, mas que una
creacion oficial. Dejar hacer es la mejor regla cuando se sabe que se
obra con acierto”.

Acerca del rol del estado en la economia, P. J. Frias (2002) inter-

© 0000000000000 0000000000c00 0 00

5. Alberdi Juan Bautista. “La omnipotencia del Estado es la negacion de la libertad
individual”. Discurso pronunciado en el acto de graduacién de la Facultad de Dere-
cho y Ciencias Sociales, de la Universidad de Buenos Aires, el 24 de mayo de 1880.
En ese acto fue nombrado Miembro Honorario de esa Facultad.




B T6picos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

preta que el texto constitucional esta presidido por dos principios: el
de la subsidiariedad, implicito y el de solidaridad federal. Subsidiarie-
dad es atribuir la gestién administrativa al nivel de gobierno mas bajo
y mas cercano del usuario, si es apropiado. Deriva de la doctrina social
catdlica, es un principio democratizador por excelencia, porque baja
obras y servicios a las bases sociales. Subsidiariedad quiere decir que
las responsabilidades deben asignarse a los particulares antes que al
Estado, al municipio antes que a la provincia, a la provincia antes que
a la Nacién. La solidaridad federal estd mencionada en lo referido a la
participacién de las provincias, en los criterios de distribucion de los
recursos de coparticipacion y en el desarrollo armdnico del pais para
la igualdad de oportunidades.

El autor agrega que hace muchos anos opuso al federalismo
preceptivo el federalismo de negociacion, auspiciando el federalismo
de concertacién. Era reconocer que el federalismo no es ya puramen-
te normativo sino contractual: se acuerda entre la Nacién y las Pro-
vincias o entre las Provincias entre si. Hoy la Ley-convenio de coparti-
cipacion de impuestos -introducida por la reforma de 1994 y aun no
lograda- permitird el acuerdo entre Nacion y Provincias, el control del
sistema a cargo de un organismo fiscal federal, el Banco Central sera
federal y el gobierno central deberd acostumbrarse a provincias en
nuevos ambitos de actuacién (2002:5).

La denominada “clausula de prosperidad” atribuyé al Estado la
instrumentaciéon del bienestar general a través de politicas educati-
vas, industriales, poblacionales y de colonizacién, de creacién y desa-
rrollo de vias de comunicaciéon, de captacion de capitales de extran-
jeros y admitid el uso, para favorecer aquellos objetivos de medidas

de proteccién, concesiones temporales de privilegios y recompensas
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de estimulo.

Esta clausula posee en el andlisis de J. Salomoni dos aspectos
diferenciados, “que se instituyen en mandatos, que el estado nacio-
nal debe cumplir: por un lado, el estimulo y el fomento de la activi-
dad privada como motor de la economia, libertad econédmica y su
debido respeto, y por el otro la correspondiente obligacién de presta-
ciéon de ciertas actividades o servicios, per se o a través de terceros”
(1998:13). Se aseguraria un espacio suficiente de libertad para la ac-
tividad privada, que quede exento de intervencionismo y dirigismos
estatales

M. A. Gelli, por su parte, entiende que el programa del actual
inc. 18, “perfila un Estado que lo es todo menos prescindente y le
facilita la eleccién de diferentes alternativas, segun las necesidades y
circunstancias del pais, con el fin de que el poder legislativo elija, se-
leccione y planifique la consecucién de objetivos de bienestar y esca-
lones medios necesarios, convenientes y oportunos”(2005:691-692).
Considera que, en el ejercicio de las atribuciones conferidas por esta
norma, debe respetar los limites que le imponen los derechos cons-
titucionales, en especial los consagrados en el art. 14 de la ley supre-
ma, y en el Art. 28 (principio de razonabilidad). En consecuencia, las
atribuciones establecidas en este inciso son discrecionales y progra-
maticas pero no deben ejercerse con arbitrariedad y en perjuicio de
derechos constitucionales.

Sin embargo no deja de destacar que, “a partir de la década del
30, se evidencid un crecimiento cada vez mayor de la intervencién es-
tatal en muy variadas formas, la reglamentacion de derechos derivd
en regulacion de la economia y en la limitacién abusiva de derechos

constitucionales y el Estado federal se convirtié en estado empresario
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con resultados negativos” (op.cit.: 691-692).

Entiende Gelli que la disposicién prevista en el inc. 18 provee
herramientas muy Utiles para planificar, en el mediano y largo plazo,
politicas de bienestar a través de la educacidn, resolver crisis sociales
y enderezar desequilibrios econédmicos siempre que el Estado los ins-
trumente resguardando los derechos contractuales y de propiedad y
sin anular similares atribuciones concurrentes de las provincias con
el fin de no ahogar el crecimiento econédmico. Refiere que entre esos
poderes, como lo sefiala el mas Alto Tribunal se encuentra la potestad
de ejercer ciertas competencias que habitualmente se consideran in-
cluidas en el poder de policia provincial.

Segln doctrina de la Corte Suprema, “las Provincias pueden
ejercer las atribuciones concurrentes en materia de poder de poli-
cia de bienestar, salvo que el Congreso federal prohibiese de modo
inequivoco y con base en la cldusula para el progreso el ejercicio por
parte de las provincias de la misma atribucion o en el caso de no exis-
tir tal veda inequivoca se demuestre que la puesta en ejercicio de la
atribucioén local dificulta o impide el cumplimiento de los propdsitos
contenido en la normativa federal” (Gelli; op.cit.:691-692)

Por otra parte la Constitucion Nacional se reforma en el afo
1994, resultando obvia intencién del constituyente por conservar la
cldusula que obliga al estado a promover la prosperidad y el desarro-
llo de la sociedad argentina. A partir de ese afio, el inciso 19 refuerza
el papel del estado, cuando expresamente ordena al Legislador pro-
veer lo conducente al “desarrollo humano”, al progreso econémico
con justicia social, a la productividad de la economia Nacional, a la
generacion de empleo y formacion de trabajadores. Este mandato su-

pone una apuesta por el crecimiento arménico de la Nacién asi como
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a la promocion de politicas que tiendan a equilibrar el desigual desa-
rrollo de las provincias y regiones.

éCudl es, entonces, el sistema de politica econdmica que desa-
rrollé nuestra Constitucidn? En el plano politico, la organizacion e ins-
tauracién de un Estado nacional importé la adopciéon de un modelo
liberal semejante a los existentes en otras latitudes. En este sentido,
nuestras elites adoptaron el liberalismo tal cual se daba en Europa en
esa época, es decir, como ideologia que descansaba en un sistema
socioecondmico asentado, es decir el capitalismo. En este sentido,

Ill

Juan Bautista Alberdi, sostenia que la Constitucidon Nacional “contie-
ne un sistema completo de politica econémica, en cuanto garantiza,
por disposiciones terminantes, la libre accion del trabajo, del capital,
y de la tierra, como principales agentes de la produccion, ratifica la ley
natural de equilibrio que preside al fendmeno de la distribucion de la
riqueza, y encierra en limites discretos y justos los actos que tienen
relacion con el fenédmeno de los consumos publicos” (2010:132).

En este capitulo se analizard cémo la constitucién argentina es-
tructura ese sistema y cuales son los mecanismos elegidos para la
produccidn de la riqueza asi como los derechos y garantias que deben
protegerse. Asimismo, se reflexionard acerca de la participacion del
Estado en el concierto del sistema. Para cumplir con el citado propési-
to, se contempla, en las dos primeras secciones indagar en los antece-
dentes histdricos y juridicos que cimentaron la constitucién nacional.
A continuacion, se exponen las ideas econdmicas que influyeron en
el programa constitucional, esto es el pensamiento de Alberdi y de
Marino Fragueiro. La seccidn siguiente introduce el tema del fede-
ralismo en las normas constitucionales sobre desarrollo econémico.

Finalmente, la Ultima seccidn estd reservada para las conclusiones.
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El origen del estado nacional

En el pais, al igual que en el resto de Latinoamérica y a dife-
rencia del caso europeo, primero surgio el Estado y por la accién de
éste, se consolidd la Nacidn. Con relacion a la nocidn de Estado®, hay
gue admitir que es de dificil precisidn, con multiples significaciones y
dimensiones. Probablemente la definicién mds clasica de Estado fue
la realizada por el jurista aleman Hermann Heller (1891-1933), quien
define al Estado como “una unidad de dominacidn, independiente
en lo exterior e interior, que actia de modo continuo, con medios
de poder propios, y claramente delimitado en lo personal y territo-
rial”(1955: 288 y ss). Ademas, el autor postula que solo se puede ha-
blar de Estado como una construccidn propia de las monarquias ab-
solutas del siglo XV, en adelante, o sea desde la Edad Moderna.

Desde el punto de vista juridico Carlos Fayt aporta una de las
definiciones mas representativas y que engloba diversas conceptua-
lizaciones. Asi, manifiesta que el Estado es la organizacién del poder
politico dentro de una comunidad nacional, mediante instituciones
objetivas que declaran el Derecho y lo sostienen, conservando el or-
den por medio de una direccidn politica y un cuadro administrativo
diferenciado. Su estructura tiene como elementos esenciales el po-
der, el ordenamiento juridico, la poblacién y el territorio (1985).

Oscar Oszlak sefiala que si bien se acepta que la Revolucidn
de Mayo de 1810 marca el inicio del proceso de creacién del Estado
argentino, la ruptura con la monarquia espafiola no importo la susti-

tucion inmediata del sistema colonial por un Estado Nacional (2004).
6. Término utilizado por primer vez por Nicolds Maquiavelo, (1469-1527), en su
obra EIl Principe (1513)
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De hecho, los conductores del proceso revolucionario utilizaron en
un principio la misma institucion virreinal y su estructura politica para
imponer su autoridad. Asimismo, sefiala que pese a los distintos go-
biernos y proyectos constitucionales ensayados durante las dos pri-
meras décadas de vida independiente, la realidad reflejaba tenden-
cias secesionistas y la pulverizacién de los centros de poder.

En lo que respecta a los textos constitucionales proyectados, ta-
les como el Estatuto Provisorio de 1815, el Reglamento Provisorio de
1817, la Constitucion de 1819 y la Constitucién de 1826, entre otros,
no pasaron de ser simples hojas de papel, ignoradas por la dindmica
politica toda vez que insistian con un modelo de organizacion estatal
centralizado rechazado por las provincias.

La provincia, unidad politica que tiene su origen en el sistema co-
lonial, en especial en la Real Ordenanza de Intendencias de 1782, pasé
a constituirse en simbolo de resistencia frente a la politica autoritaria
y centralista de Buenos Aires. También dicho localismo, con el lideraz-
go de los caudillos del interior, importé una organizacién idénea para
dar respuestas a determinadas relaciones de produccién con sus consi-
guientes circuitos econémicos (Pravato; 2012).

El desarrollo de la actividad del puerto de Buenos Aires desde el
siglo XVIII, el incremento de la exportacion de bienes pecuarios y la con-
solidacion de una burguesia comercial, permitieron que la provincia de
Buenos Aires se diferenciara como unidad politica, econémica y social
con respecto del resto de las ciudades del interior.

El interior mediterraneo entré en un periodo de estancamiento a
partir de la disolucién del circuito que lo unia con la economia limefa.
Las relaciones entre los sistemas productivos regionales eran escasas,

estando trabado el comercio con la regién pampeana litoralefia por ba-
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rreras aduaneras internas, por las restricciones a la salida de oro desde
Buenos Aires y por la competencia del comercio de importacion de ori-
gen britdnico en su mayoria (Oszlak; 2004:51)

La regidn litoralefia tuvo un desarrollo de la actividad ganadera
anterior al de Buenos Aires, participando en la exportacidn de produc-
tos pecuarios y en el comercio de importacién. Se vio relegada por la
supremacia del puerto de Buenos Aires y su bandera fue la libre navega-
cién de los rios como problematica central de la organizacion nacional.
En este caso, a diferencia de las provincias mediterraneas, la organiza-
cién nacional se vinculaba con los postulados liberales. Nacionalizada la
aduana de Buenos Aires, abiertos los rios interiores a la libre navegabili-
dad y organizado el trafico comercial con una participacién importante
del litoral, seria posible neutralizar el poder de Buenos Aires y su clase
dirigente (Halperin Donghi, 1980). En este sentido, Oszlak interpreta
que las diferencias regionales eran mas importantes que las filiaciones
politicas. Asi, en su vision, el conflicto entre unitarios y federales no fue
sino una equivoca expresion politica de una contradiccién econémica
mucho mas profunda (op.cit:207)

Si bien los esfuerzos iniciales de Buenos Aires por constituirse
en el eje de la organizacidn politica del pais resultaron relativamente
infructuosos, su poderio fue suficiente como para promover un mo-
delo de organizacion econdmica que subordiné el desarrollo del pais
a los intereses bonaerenses. El federalismo, paraddjicamente, fue
su aliado natural puesto que al estimular el aislamiento le permitié
apropiarse con exclusividad de las rentas generadas por su aduana,
al tiempo que las consecuencias econdmicas y fiscales de su modelo
contribuian al creciente empobrecimiento del interior.

La batalla de Pavon (1861) demostro la inviabilidad como Es-
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tado Nacional de la llamada Confederacién, a la que Oszlak califica
de “conglomerado acéfalo”. Para cierta interpretacién, el liderazgo
de Buenos Aires resultaba imprescindible para organizar la Nacién,
estructurar un mercado y asegurar las condiciones materiales para el
progreso (Oszlak, op.cit:84-85). Sobre las cenizas de Pavén, se cons-
tituyd un nuevo pacto de dominacién de Buenos Aires sobre las pro-
vincias del interior, subordinadas politica y econdmicamente. Dicho
pacto se basé en cambiantes coaliciones intraburguesas, en las que
se alternaban las fracciones politicas dominantes portefias con secto-
res de la burguesia del interior.

Buenos Aires paso a ser entonces la escena y el principal agente
de la politica nacional. A partir de Pavén comenzé un lento proceso
de recomposicion de las finanzas del Estado nacional. Asi, entre otras
politicas, se dispuso: 1) El control de las aduanas interiores, hasta en-
tonces en poder de las provincias. 2) El deslinde de las jurisdicciones
impositivas de la Nacidn y las Provincias. 3) El aseguramiento de la
viabilidad presupuestaria de los gobiernos provinciales, invirtiendo
la situacidn prevalente durante la vigencia de la lamada Confedera-
cion Argentina, en el que el Tesoro Nacional dependia de los aportes
provinciales. 4) La organizacién y uniformidad de los organismos de
recaudacion y control. 5) La busqueda de recursos alternativos, fun-
damentalmente a través de contrataciones de empréstitos interna-
cionales (Oszlak: 211-212)

La constitucion de 1853: antecedentes e
implicancias

Es importante mencionar dos antecedentes constitucionales
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relevantes para el analisis posterior:

1. La Constitucién de las Provincias Unidas en Sud América de
1819 que no gozé de ningun tipo de atisbo de vigencia normativa.
No resolvid la forma juridica del Estado, tampoco dio respuesta a la
forma de gobierno (lo cual habilitaba un espectro amplio de cargos)
pero era fuertemente unitaria.

2. La Constitucion de 1826 sancionada por el Congreso General
Constituyente que siguié la misma suerte que la anterior, fue rechaza-
da por las provincias porque adoptaba el unitarismo como forma de
estado en oposicion a la federacion.

En 1831 se suscribe el Pacto de Confederacién Argentina — es-
tructurado por el Pacto Federal- entre Buenos Aires, Entre Rios y San-
ta Fe que significé un rudimentario inicio de organizacién estatal. El
resto de las provincias adhirié a ese acuerdo. Entre 1831 y 1852 las
catorce provincias o entidades auténomas mantuvieron una peculiar
forma de orientacion juridica de Estado bajo la forma de una confe-
deracién precaria.

Triunfador sobre Rosas en la batalla de Caseros del 3 de febrero
de 1852, Urquiza procedid a la realizacién, de acuerdo con su pronun-
ciamiento del 1° de mayo de 1851, de un cambio esencial en la poli-
tica econdmica imperante. El Acuerdo de San Nicolds de los Arroyos
fue suscrito el 31 de mayo de 1852 por Gobernadores y Capitanes Ge-
nerales de las provincias de la Confederacidn, excepto Buenos Aires
qgue lo rechazé. El Acuerdo estipulé que las provincias tenian plena
libertad e igualdad y se llamaria a un Congreso General Constituyente
con dos diputados de cada provincia. La organizacién constitucional
se demoraria cincuenta afios.

Urquiza, designado Director Provisorio de la Republica, declaré
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la libre navegacién de los rios interiores para todas las banderas y
afianzd el compromiso del pais con la nueva politica mediante trata-
dos internacionales de amistad y comercio, similares al de 1825, pac-
tados con las principales potencias comerciales: Inglaterra, Francia y
los Estados Unidos. También promulgd un decreto de aduanas (en
agosto de 1852), con la clausula de que seria sometido a la poste-
rior deliberacién del Congreso Constituyente. Esta norma nacionalizé
los impuestos aduaneros, habilitd nuevas aduanas exteriores y regla-
menté en general las mismas; a la vez fueron suprimidos los derechos
de transito y las aduanas interiores, liberdndose en consecuencia la
circulacién mercantil interna.

Buenos Aires continud, entre tanto, resistiendo la instalacidn
de un Congreso comun y de un gobierno nacional, en medida nada
despreciable por los motivos rentisticos similares a los asumidos por
J. M. de Rosas.

El 11 de septiembre de 1852 estalld la revolucién portefia que
buscaba restaurar el predominio nacional de la provincia de Buenos
Aires, y asi ésta quedo separada del resto de la Confederacion. La po-
litica econdmica dispuesta por Urquiza, diametralmente contraria a la
precedente, fue pronto traducida a normas constitucionales positivas
por el Congreso reunido en Santa Fe que se instalé en noviembre de
1852, y sanciond la Constitucion Nacional el 1 de mayo de 1853 (A.
Benegas Lynch, 2000).

El proceso constituyente permanecio abierto y fue completado
en 1860, cuando Buenos Aires se integra a la Confederacién. Este he-
cho se produce en el marco de una reforma constitucional que en el
plano politico significé la adopcién de un modelo liberal. Dicho modelo

tuvo en Juan Bautista Alberdi, en su rol de legislador, su mayor defen-
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sor mientras que Domingo Faustino Sarmiento aporta los conocimien-
tos mas contundentes en la descripcidon del mapa social del pais (M.
Svampa, 2005). Con ideas diferentes, sobresale la figura de Mariano
Fragueiro’ quien tuvo una destacada participacién en las discusiones
de la Convencién constituyente. Alberto Dalla Via destaca la influen-

cia decisiva de dichas personalidades:

La confluencia de ideas que representaron Alberdi y Fragueiro, en la
Convencion Constituyente, de alguna manera resume la confluencia
de ideas econdmicas que entonces existian en el pais, que iban des-
de el proteccionismo hispanico y las aduanas cerradas para defensa
de las artesanias del interior y el comercio con la metrépoli hasta
las ideas librecambistas que arrancaron en el suelo desde antes de
la Revolucion de Mayo y entre cuyos exponentes puede citarse a la
“Representacion de los Hacendados” de Mariano Moreno y los escri-
tos de Manuel Belgrano como Secretario del Consulado. Ni Alberdi
ni Fragueiro representaban posiciones extremas, sino que reunian
sistemas de ambas posiciones, aunque debe reconocerse un rasgo

mas liberal en Alberdi y mas proteccionista en Fragueiro (2010:9)

En sintesis, una determinada perspectiva segun la cual, el Esta-
do de Derecho constituye la libertad de la gente, en lugar de suponer

una agresion a aquella. Sin embargo, de modo uniforme, desde el

7. Convencional constituyente en 1853, Ministro de Hacienda nacional en el periodo
de la denominada Confederacion, y figura presidenciable en las elecciones de 1854 y
1860 (donde obtuvo siete votos y cuarenta y seis, respectivamente), resulta necesario
destacar sus aportes doctrinarios, cercanos al pensamiento republicano, que fueran
sistematizados en sus obras Cuestiones Argentinas y Organizacion del Crédito, en
donde se expresa un fuerte sentido proteccionista, comunitario, y politico estatista.
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Derecho Constitucional se sefiala como fuente de la Constitucion de
1853, la carta norteamericana de 1787. No se individualizan otros im-
portantes antecedentes normativos y doctrinarios en la elaboracidn
de la Constitucion Nacional, tales como:

1) la Constitucidn liberal de Cadiz (1812), que por recepcion de
la constitucidn unitaria de 1826, es el antecedente de mas del sesenta
por ciento del articulado (Levenne, 1947).

2) La doctrina del publicista suizo Pellegrino Rossi.

3) Los diversos antecedentes del derecho patrio.

4) Los proyectos de Benjamin Gorostiaga, Pedro de Angelis y
Mariano Fragueiro.

Este sesgo en la puntualizacion de los antecedentes constitu-
cionales no es un hecho irrelevante en la jurisprudencia argentina. En
este sentido M. Polotto encuentra que “basada en la supuesta identi-
dad de nuestra carta magna con la de los Estados Unidos, [se] impuso
en nuestro medio la aplicacién de las doctrinas y jurisprudencias de
aquel pais del norte en el examen de nuestras clausulas constitucio-
nales” (2009: s/ nro. pag.). Sin embargo, la autora sefala que dicha
interpretacién confronté con aquella que enfatizaba -respalddndose
en Alberdi- el sentido y la aplicacién nacional de la Constitucion.

En cuanto a los textos que influyeron en forma decisiva en las
ideas de los convencionales constituyentes, Dalla Via menciona las
tres ediciones de las “Bases”® de Juan Bautista Alberdi y los trabajos
de Mariano Fragueiro, quien por entonces era Ministro de Hacienda
de la Confederacién. En efecto, sus obras “Cuestiones Argentinas” y
“Organizacion del Crédito” eran bien conocidas por los convenciona-

8. “ Bases y puntos de partida para la organizacion politica argentina”
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les y tuvieron influencia en distintos pasajes del debate. En particular,
en importantes temas tales como: el sistema federal, la cuestién de
la Capital Federal, los recursos del tesoro nacional, la creacién de la
Banca Nacional, el trato con los indios y la navegacién entre los rios.

En esas obras, Fragueiro expresa un fuerte sentido nacional ya
que adopta una postura proteccionista, estatista e industrialista. Es-
tos postulados son congruentes con la doctrina del socialismo utépi-
co® a la que adheria.

El otro documento relevante citado por Dalla Via es un proyecto
completo de Constitucién que escribiera por encargo de Urquiza, el
jurista napolitano Pedro De Angelis. Sin embargo, su identificacién con
J.M. de Rosas hizo que la influencia de su texto no fuese importante.

En cambio, el predomino de Alberdi fue notorio al evaluarse los
aportes de Benjamin Gorostiaga y de Juan Maria Gutiérrez, quienes
transmitieron su ideario a la Constitucidn. El primero, siendo conven-
cional por Santiago del Estero, contribuyé en la parte organica. El se-
gundo, representante de Entre Rios, lo hizo en la parte dogmatica.

En el analisis de la Constitucidn, no solo es relevante destacar
antecedentes juridicos sino el proyecto politico que la sustentaba. En
este sentido, M. Svampa infiere que la Constitucién de 1853 fue la ex-
presién de un proyecto pensado para el futuro, presentando por ello
una extraia paradoja: pensada para dotar de un cuadro institucional
al pais, garantizando derechos de sus habitantes y ciudadanos, fue
en realidad concebida en funcidn de “otros ciudadanos”. El espacio

sobre el cual se imponia su contenido era todavia “un espacio vacio”,

9. Se denomina socialismo utdpico al pensamiento de un conjunto de autores ante-
riores a Marx que “anunciaron el advenimiento de una nueva era historica y de una
nueva sociedad, basada en la justicia” (Capelletti; 2007:39)
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ocupado por indigenas y montoneras, definido como desierto. Asi en
el art. 25, que fomentaba la inmigracién europea, plasmaba la idea
de Alberdiy Sarmiento que el suelo argentino debia recibir a los hom-
bres del mundo, o sea a los anglosajones, industriosos y portadores
de una tradicidn liberal (op.cit: 47-48).

Este punto lo ratifica Dalla Via al sefialar que la parte dogmatica
tiende a reafirmar la libertad individual y la igualdad ante la ley dando
preponderancia a la libertad y a la iniciativa individual como principio.
Asimismo, reduce el papel del Estado a aquellas funciones que las
normas constitucionales determinan en forma restrictiva, limitada y
derivada entre los tres poderes. En todos los casos, la ley representa
la voluntad del pueblo y es por eso que el primer poder en aparecer
es precisamente, el Legislativo.

Entre los factores que influyeron en el espiritu de la constitu-
cién, se han mencionado las ideas de Fragueiro y de Alberdi. En las
préximas secciones se ampliara la consideracion de estos autores con
el fin de profundizar el andlisis del programa econdmico de la carta

magna argentina.
Las ideas econémicas de Fragueiro

Tal como se menciond anteriormente, M. Fragueiro era el Mi-
nistro de Hacienda de la Confederacion mientras se debatia la redac-
cién de la Constitucion. Ademads, en las posteriores Convenciones de
reforma (1860 y 1866) no solo participa como constituyente sino que
preside las sesiones.

Dalla Via destaca la participacién de Fragueiro como autor de

la ley conocida como “Estatuto de Hacienda y Crédito’ que el Con-
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greso en su rol de Legislatura ordinaria sanciond el 9 de diciembre
de 1853. Su objetivo era organizar el sistema econémico financiero
de la Constitucidn creando el nicleo de una economia capitalista, en
manos de un estado promotor directo del crecimiento econémico na-
cional, asociado a la burguesia mercantil y a las incipientes industrias
locales (2010:9)

Existe, respecto de este Estatuto, la idea de que no fue hecha
por un simple congreso legislativo que voté una ley mas sino que di-
cho complex juridico-econémico fue votado por un Congreso Consti-
tuyente, bajo la férmula, “El Congreso General Constituyente, sancio-
na con fuerza de ley, el Estatuto de Hacienda y Crédito Publico de la
Confederacion Argentina”. Por lo tanto, se estd en presencia de una
verdadera constitucion econémica que organiza la hacienda y el cré-
dito publico argentino. Una Constitucidon Nacional solo puede ser de-
rogada o modificada por otra norma juridica de igual jerarquia, para
lo cual es necesaria la convocatoria a otro Congreso Constituyente,
que las reformas posteriores nunca lo hicieron.*

Mads alld de lo expuesto cabe rescatar las cuestiones puntuales
de su pensamiento sintetizada en los siguientes principios:

1) Moneda soberana; 2) Crédito publico; 3) Realizaciéon de la
infraestructura econdmica basica en manos del estado nacional; 4)
Proteccién y fomento del trabajo argentino y del mercado interno;
5) Repatriacién de la deuda externa; 6) Investigacion y registro de
la deuda publica; 7) Regionalizacion de la emisién monetaria segun
10 I.m.“o.rl.n.c.F.u.nzlzzc.i(;n. [.3;@:11.0; Auu XXI Una Vigente Constitucion prohibida (La
de Mariano Fragueiro: un patriota olvidado) Informe elaborado tomando como refe-

rencia las investigaciones realizadas por el Dr. Julio Carlos Gonzalez y las compila-
ciones del Dr. Néstor Roberto Forero.
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las necesidades de cada zona; 8) Defensa de las fuentes de trabajo
ante las amenazas externas; 9) Establecimiento del derecho de cada
argentino a ser propietario; 10) Creacién de la “Administracion del
Crédito Publico”, organismo independiente de los poderes ejecutivo
y legislativo, para investigar la deuda a los efectos de separar la legal
de la fraudulenta.

El plan econémico inspirado por Fragueiro fue implementado
por el gobierno de la confederacién. El mismo apuntaba al desarrollo
auténomo vy a distribuir al conjunto del pais, las rentas del comercio
exterior (Bourlot; 2012).

Si bien el plan tuvo breve vigencia, resulta valioso su significado
histérico, ya que implicaba la incorporacién de las provincias del Lito-
ral al espacio econdmico nacional a la vez que propiciaba la redistri-

bucién de las rentas aduaneras al conjunto del pais.
Las ideas econémicas de Alberdi

Cuando Alberdi toma conocimiento de los sucesos politicos
producidos, se encontraba en Lima, y cuando regresa a Valparaiso a
principios de marzo de 1852, decide aportar a la causa nacional desde
su trabajo intelectual: “Hay siempre una hora dada en que la palabra
humana se hace carne. Cuando ha sonado esa hora el que propone la
palabra, orador, escritor, hace la ley...” (Ibarbia, 2010:5)

Esa obra de decisiva influencia fue “Bases y Puntos de Partida
para la organizacién de la Confederacién Nacional”, se publicé en Val-
paraiso el 12 de mayo de 1852 y llegé oportunamente, ya que en la
Argentina se habia convocado un Congreso General Constituyente.

Agregd un proyecto de constitucion, “para dar una idea practica del
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modo de convertir en institucién y en ley la doctrina” que él habia
desarrollado en ese libro.

Todos aquellos que han estudiado la obra de Alberdi, dan cuenta
del estudio exhaustivo que efectud de las necesidades del que seria el
futuro estado argentino. Asimismo, relevo sus principales problemas
y preparé un plan general, sobre la base de una minuciosa revisién
de textos argentinos y extranjeros destacando ventajas y errores de
cada propuesta.

Para 1853 en Santa Fe se sancionaba y promulgaba la Constitu-
cién mientras Alberdi continuaba sus actividades intelectuales en Val-
paraiso. En 1854 publica la obra titulada “Sistema Econdmico y Ren-
tistico de la Confederacidén Argentina segun su Constitucidon Nacional
de 1853”, que de acuerdo con Ibarbia “es expresion de una reforma
de orden y libertad, largo tiempo deseada por el pais...” (ibid:11). La
obra mencionada constituye el complemento ideolégico necesario de
“Las Bases”, y en el cual Alberdi pudo explayarse con mayor deteni-
miento sobre su proyecto civilizador.

La primera edicién, fechada en 1854, fue impresa en Valparaiso,
Chile, por la Imprenta y Libreria del Mercurio. La segunda, corregida
por el propio Alberdi, fue incluida en la tercera edicion del libro “Las
Bases”, que fuera editado en Paris en 1856. Su autor incluyé expre-
samente los dos libros en un mismo tomo, por entender que ambos
constituian un Unico cuerpo organico y complementario de su pro-
puesta politica de organizacién nacional.

Con respecto a “Sistema econdmico y rentistico...”, debemos
recordar que fue escrito al afio siguiente de sancionada y jurada la
Constituciéon Nacional. Todavia la nacion se encontraba dividida entre

la recién organizada Confederacidn Argentina, con sede gubernativa
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en la ciudad de Parang, y la provincia de Buenos Aires, con su gobier-
no establecido en la gran ciudad cabecera de dicho partido. Las dife-
rencias politicas y econédmicas eran ostensibles. La libre navegacion
de los rios interiores y las rentas aduaneras, eran apenas algunos de
los motivos del profundo distanciamiento politico que dividia la na-
ciente republica.

Sobre los objetivos de esta segunda obra dijo su autor:

La Constitucion Federal Argentina contiene un sistema completo

de politica econdmica, en cuanto garantiza, por disposiciones ter-

minantes, la libre accién del trabajo, del capital, y de la tierra, co-
mo principales agentes de la produccion, ratifica la ley natural de
equilibrio que preside al fenomeno de la distribucion de la rique-
za, y encierra en limites discretos y justos los actos que tienen re-
lacién con el fenémeno de los consumos publicos. Toda la materia
econdmica se halla comprendida en estas tres grandes divisiones
de los hechos que la constituyen. Esparcidas en varios lugares de
la Constitucion, sus disposiciones no aparecen alli como piezas de
un sistema, sin embargo de que le forman tan completo como no
lo presenta tal vez constitucién alguna de las conocidas en am-

bos mundos”. (Alberdi; op.cit:12) (el destacado es de la autora)

Antes de desarrollar su interpretacion del programa econémico
de la Constitucidn, Alberdi efectia dos aclaraciones preliminares. En
primer lugar advierte que los postulados de la carta magna no estan
sujetos a discusion sino que son de acatamiento obligatorio. En se-
gundo lugar, no se trata de la discusién de un modelo tedrico ni de

principios ético-filosdéficos sino de un programa de politica econdmica
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concreto que busca transformar un sistema econdmico heredado de
la época colonial en uno de caracter industrial. Esto es, la aplicacion
en términos econdmicos de la revolucién social de América que le
otorgd su independencia politica.

El programa se basa en la concepcién clasica de Adam Smith
quien postula la existencia de un orden natural en la sociedad que per-
mite el progreso de la misma. Su exposicién parte del concepto de ri-
gueza cuyo significado se asocia con el valor del trabajo de las personas.
En la riqueza intervienen dos procesos complementarios: la produccidn
y la distribucién. Alberdi identifica a la libertad individual y al derecho
de propiedad como las fuerzas inmanentes en ambos procesos. Estas
impulsan las capacidades creativas de los productores (produccién) y
permiten recoger los beneficios de su trabajo (distribucion).

Por otra parte, identifica tres factores que explican la riqueza: la
poblacidn, el capital y la tierra. Con respecto al primer factor, confia
en que el fomento de la inmigracidn proveera al pais del actor indus-
trioso que requiere el programa. De todas maneras, hace énfasis en
la educacién y capacitacién aplicada a la produccién como elemento
fundamental del desarrollo econdmico. Con relacién al capital, sostie-
ne que dicho factor no requiere mds medidas de fomento que la liber-
tad, que lo guiara hacia las actividades mds provechosas. Finalmente,
al analizar el factor tierra Alberdi encuentra que es el instrumento
mas importante con que cuenta la Confederacién para emprender
su obra civilizadora. La tierra constituye la base de la tributacion, de
la accién colonizadora y garantia de la deuda. Es por ello que propo-
ne una administracién eficaz de este factor a través de un ‘cuadro
estadistico” (catastro) que identifique las parcelas y la aptitud de las

mismas.
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Con el propésito de ofrecer al lector un fiel seguimiento de esta
construccion y dada la importancia del tema abordado, en el anexo

se incluyen textos seleccionados de la obra de Juan Bautista Alberdi.

Desarrollo y Federalismo en la Constitucion
Nacional

El trabajo presentado en este capitulo ha girado de manera
fundamental en torno a la llamada cldusula de progreso. A. Bianchi
entiende que se trata “esencialmente, de una cldusula de fomento
gue impone al Estado obligaciones de neto contenido econémico”
(2012:s/nro.pag). El autor postula que esta disposicion debe enmar-
carse dentro de los lineamientos generales de la constitucién, en lo
referido a la vigencia de la libertad individual y el respeto a la propie-
dad privada. Asimismo, si bien admite que dichas disposiciones fue-
ron establecidas en épocas en las que predominaba una visién aco-
tada de las funciones del estado, las mismas fueron ratificadas por la
reforma constitucional de 1994.

También expone acerca de los problemas que la misma podria
generar para las autonomias provinciales, pues la Constitucién en-
comienda al Congreso llevar a cabo una serie de tareas que deben
desarrollarse en territorio provincial. No obstante, considera que el
anterior articulo 107 aleja estos temores porque encomienda a las
provincias, dentro de sus territorios, iguales obligaciones.

Existe, a su entender, una clausula de progreso “nacional” y otra

I”

“provincial”. La primera se aplica en los emprendimientos interjuris-
diccionales donde también rige la “clausula de comercio” (articulo 75,

inc. 13). La segunda promueve los que se desarrollen exclusivamente
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dentro de una provincia. Es decir Nacién y Provincias concurren al
desarrollo econdmico, a través de especificas posibilidades de accién.

Pero ¢codmo ha sido el reparto de competencias planteado por
la Constituciéon? De la mano de Alberdi, se han acercado disposicio-
nes normativas — si bien dispersas en toda la Constitucién- que han
mostrado las funciones asignadas a las distintas jurisdicciones.

¢Existe una regla en este reparto? ¢ Cuales son las competencias
fundamentales que la constitucion le otorga al estado en materia de
desarrollo? ¢Qué distribucion de competencias hace la constitucién
entre nacidén y provincias en lo referido a politicas de desarrollo eco-
némico? ¢Ha previsto alguna?

Un Estado federal implica la coexistencia de distintos drdenes
estatales y gubernamentales, con una distribucidon de competencias.
En el caso argentino, la constitucion otorga al gobierno federal solo
las facultades delegadas en forma expresa o implicita, mientras que
a las Provincias les corresponden las restantes facultades, ademas de
su propia autonomia. Entre éstas se destaca la potestad de celebrar
tratados entre si con el conocimiento del Congreso General.

Al respecto, A. Hernandez (2000) encuentra que los pactos pro-
vinciales, que habian dejado de celebrarse en 1853, comienzan a apa-
recer timidamente a partir de 1948. Luego se afirmaron a fines de la
década de los 50 y asi continuaron hasta la actualidad; con distintos
objetivos y denominaciones posibilitaron la construccién de obras
de infraestructura, administracién comun de recursos naturales y la
creacion de Consejos Federales para promocion del desarrollo (por
ejemplo Consejo Federal de Inversiones). Ello ha llevado a decira P. J.
Frias (1985) que comenzaba una etapa de transito de un federalismo

dual o competitivo a un federalismo cooperativo o de concertacién
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pues comienzan a ejercitarse las funciones del art. 107.

A partir de 1994 y con la Reforma de la Constitucion se verifica
una profundizacion del federalismo. Es asi que tienen plena vigencia
los conceptos de Alberdi y Gorostiaga, aceptados por la doctrina y
jurisprudencia de la Corte Suprema en el sentido de que las provin-
cias tienen poderes conservados e ilimitados, y el gobierno federal
ejercita los delegados en forma expresa o implicita, y, por tanto, son
poderes limitados.

Sin embargo, seiala Hernandez (op.cit), dicha regla sufrié mo-
dificaciones, a raiz del proceso de centralizacion que se ha observado
en el pais. En consonancia con lo expresado, la jurisprudencia de la
Corte Suprema fue admitiendo los avances del gobierno central como
lo han destacado varios autores.

En lo que hace a la cuestion econdmica, la reforma efectia un
agregado al art. 107 hoy 125 “las provincias [...] promover el progreso
econdmico, el desarrollo humano [...]” y ademas autoriza a las Pro-
vincias la creacidn de regiones para el desarrollo econémico y social y
establecer drganos para el cumplimiento de sus fines (art. 124).

Finalmente, resulta relevante considerar la nueva clausula del
progreso o del desarrollo humano (arts. 75, inc. 19, primer parrafo).
Aungue no exista una exacta correlacién en el texto de estas dos ulti-
mas normas, Herndndez interpreta, en forma coincidente con Casto-
rina de Tarquini (1997), que todas las materias mencionadas en el art.
75, inc. 19, primer pdrrafo, requieren la gestién concurrente de las
provincias, y ademas que la enunciacién genérica del art. 125 com-
prende la mas especifica de aquella norma.

Con relacién a esta cldusula, A. Bianchi afirma que el tiempo

transcurrido desde la sancion de la Constitucién, ha verificado la con-
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veniencia de la cldusula de progreso. La reforma de 1994 la ha confir-
mado y complementado con la clausula de desarrollo humano, segln
la cual el Congreso “ya no solo tiene la obligacién de promover el
progreso y la prosperidad, sino que tiene a su cargo también el desa-
rrollo humano, lo que es equiparable a llevar a cabo todo cuanto sea
necesario para proveer la felicidad a todos los habitantes de nuestro
pais.” (op.cit: s/nro. pag.)

La citada clausula esta incluida en el inciso 19 del articulo 75,
gue ademas establece una serie de objetivos que debe perseguir la
accion del estado en materia de desarrollo econdmico. Entre los mas
importantes figuran: el progreso econémico con justicia social, el
equilibrio regional, la defensa del valor de la moneda y el acceso uni-
versal a la educacién. Por otra parte, el art. 41 indica la necesidad de
promover la sustentabilidad ambiental del desarrollo. En ese sentido,
reconoce la facultad de la Nacién para dictar “las normas que conten-
gan los presupuestos minimos” sobre proteccién del ambiente.

Relacionado con el tema anterior se destaca la cuestion del do-
minio originario de los recursos naturales. Con relacién a la misma,
la Constitucidn nacional reformada, en el Ultimo parrafo del art. 124,
expresa: “Corresponde a las provincias el dominio originario de los
recursos naturales existentes en su territorio”. Este dominio alcanza
al mar, a los hidrocarburos, a la energia, a la pesca, entre otros. En
este aspecto, Hernandez identifica un campo amplisimo para el fe-
deralismo de concertacion, mediante la utilizacion de las relaciones
y entes interjurisdiccionales para el eficiente aprovechamiento de los
recursos naturales en el marco del concepto de desarrollo sustenta-
ble. Esta propuesta, concluye el autor, requiere un adecuado disefio

institucional entre los diferentes niveles de gobierno.
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Finalmente, otro tépico de importancia lo constituye el sistema
de coordinacion financiera que establece la constitucién a partir de la
reforma del afio 1994. Con relacién al mismo, Castorina de Tarquini

sefala tres rasgos determinantes:

1) el establecimiento del régimen de coparticipacion de las con-
tribuciones, el que se realizard por medio de una ley-convenio,
sobre la base de acuerdos entre la Nacidn y las provincias. [...]
2) En la misma disposicidn constitucional [se refiere al art. 75, inc. 2]
se establece otra facultad de ejercicio compartido, cuando establece
gue no habra trasferencias de competencias, servicios o funciones sin
la respectiva reasignacion de recursos, aprobada de Buenos Aires, en
su caso. Es decir que dicha trasferencia se operara toda vez que exista
acuerdodevoluntadesentrelosdiferentesdrdenesdepoderpolitico.]...]
3) Finalmente, el control y la fiscalizacion de la coparticipacion y
de la posible trasferencia de servicios, estara a cargo de un orga-
nismo fiscal federal, con representacion de todas las provincias
y de la ciudad de Buenos Aires, con lo que dicha funcion también

se ejercera en forma compartida (art. 75, inc. 2) (op.cit:359-360).

De esta manera, la carta magna establece las condiciones de
reparto de los recursos fiscales con los que se financian las politicas

publicas.
A modo de resumen y conclusion

La Constitucién delined un sistema politico que cambié la es-

tructura juridica y econdmica que habia decidido la Corona espafiola
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para las nuevas tierras, por una nueva organizacioén, federal y repu-
blicana. Asi también establecié un sistema econdmico que privilegid
la riqgueza de la Nacién como base de grandeza en cuanto a prosperi-
dady sostén para el pueblo. Al estructurarlo normativamente, dio por
superada cualquier discusion de politica econémica, en cuanto a la
ideologia que lo sustentaba. Alberdi hizo la distincién entre economia
pura (tedrica) y economia aplicada, sefialando que la Constitucién ce-
rré el debate que pudiera presentarse al optar por los fundamentos
de la economia cldsica, sosteniendo que adopta un sistema basado
en la entera libertad.

El mandato constitucional analizado como asi también cada
uno de los mandatos que se desprenden, tuvo como mecanismo de
toma de decisiones, tres fuentes claramente identificadas: los hechos
histéricos y tradiciones politicas de la nacién, las doctrinas que forma-
ron a los lideres intelectuales y los intereses de las elites. Al enumerar
las fuentes, cabe preguntarse bajo qué condiciones, las preferencias
politicas de los ciudadanos resultan relevantes.

La nocidn de ciudadania se halla asociada con la vinculacién
politica, por la cual se establece una conexidn institucional entre los
habitantes de un territorio y el Estado. En la cuestién de la ciudadania
subyace la problematica de la relacidn entre Estado y sociedad, liber-
tad e igualdad, democracia formal y democracia participativa. Jordi
Borja, afirma que la “ciudadania es un status, o sea un reconocimien-
to social y juridico por el que una persona tiene derechos y deberes
por su pertenencia a una comunidad, casi siempre de base territorial
y cultural (1998). No es posible referirnos a la participacién ciudada-
na como cuerpo sino a través de los representantes que finalmente

concurren a su sancion.
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Estos mandatos con rango constitucional no resultan inmuta-
bles, sino que pueden cambiar en funcién de las modificaciones de
necesidades de la sociedad, pero para ello deberdn respetarse los
mecanismos que la Carta Magna establece. Ahora bien, las directivas
sefialadas, que solo se exponen a titulo indicativo, pueden ampliarse
con el fin de cumplimentar con la orden de “fomento del progreso”. El
surgimiento de nuevos paradigmas, cambios en las condiciones eco-
némicas o la evolucién de la sociedad, puede hacer variar los man-
datos en materia de desarrollo. En el caso de Argentina, la clausula
de prosperidad no ha cambiado en su texto sino que ha sido com-
plementada con el agregado de otra, la hoy clausula de desarrollo
humano.

Como bien sefiala Ricardo Podestd existen evidentes diferencias
entre la realidad argentina sobre la cual se redacté la constitucién y
la prevaleciente al momento de la sancién de la ultima reforma. Sin
embargo, afiade, ésta no modificé la doctrina constitucional en cuan-
to a los derechos individuales y la adopcidn de un sistema econdmico
liberal. Pero advierte que la Constitucion le reserva un rol activo al

estado en el proceso econdmico:

La constitucion le ha otorgado al estado nacional competencias funda-
mentales en materia de desarrollo que no se limitan a las mencionadas
en el histérico art 67, inc. 16. También las provincias han incrementa-
do sus competencias en el marco de la estructura estadual federal: la
facultad de aquellas en punto a constituir regiones para su desarrollo
econdmico y social; la potestad de aquéllas de realizar actividades en
el ambito internacional, por caso, la celebracion de convenios inter-

nacionales con conocimiento del Congreso de la nacién y dentro de
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los limites fijados por el principio de ‘lealtad federal’(1995:296 y ss) !

En forma coincidente, V. Bazan interpreta que la constitucién
plantea un Estado que promueve la asignacioén eficiente de los recur-
sos, que estimula el crecimiento de la poblacidn, acrecienta el capital
fisico y humano y desarrolla la infraestructura de modo que todas
las regiones del pais se encuentren interconectadas del modo mas

eficiente. Respecto de este ultimo objetivo, el autor entiende que:

la politica de regionalizacion podria coadyuvar, a la busqueda de
grados mas avanzados de cohesion social y territorial y de desarro-
llo econdmico equilibrado. La integracién regional importa, prin-
cipalmente, dos desafios fundamentales para las provincias: de un
lado, alcanzar los objetivos del desarrollo econémico y social y del
desarrollo humano, con la magnitud de los cambios politicos, eco-
noémicos, educativos, culturales y sociales por afrontar, comenzan-
do con una tarea de compatibilizacién de la legislacién, y, por otro,
cumplir con las obligaciones inherentes a la integracién suprana-

cional, como parte de un Estado Parte del Mercosur (2013:37-38)

En el mismo sentido que los autores mencionados precedente-
mente, G. Bidart Campos interpreta que la constitucion apunta a la

complementariedad entre mercado y estado:

11. Tal premisa debe leerse en linea con el art. 125, parte inicial que permite a las
provincias la celebracion de tratados parciales para fines de administracion de jus-
ticia, de intereses econdomicos y trabajos de utilidad comun, con conocimiento del
Congreso. También con el art. 126, que les proscribe ejercer el poder delegado a la
nacion y la celebracion de tratados parciales de caracter politico.
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no estamos ante una economia planificada o dirigida pero si ante
un modelo constitucional de planificaciéon econémica (o planea-
miento). [...] lo podemos enrolar en una economia social de mer-
cado propia de un Estado social y democratico de derecho [...] en
definitiva no puede tener cabida una autorregulacién del mercado
autosuficiente en su libre competencia de oferta y demanda sino que
es necesaria la presencia activa del estado — sin detrimento de la li-

bertad- a favor de la persona y sus derechos [...] (1981:s/nro. pag.)

El mandato constitucional entonces —en un marco de libertad
econdmica- autoriza expresamente al Estado nacional a intervenir
en los procesos econdmicos, porque es la via para crear riqueza. Al
mismo tiempo, establece una serie de garantias fundamentales para
evitar una gestion maliciosa o, peor aun, inconstitucional, violatoria
de las disposiciones fundamentales reconocidas a los habitantes. Es-
te mandato no se restringe a la Nacidn sino que se complementa de
manera decidida con las competencias asignadas a las Provincias (art.
125) de manera tal que en un marco de federalismo de concertacion,
se promueva el desarrollo eficiente y equitativo del pais en su con-
junto. Como cldusula constitucional solo podria ser reformada por la
via prevista en la Carta Magna (art. 30), pero que los Convencionales
Constituyentes de 1994 no solo conservaron, sino que complemen-
taron con la inclusion de la “clausula de desarrollo humano” (art. 75,
inc. 19). El programa ha sido desarrollado a titulo de indicativo por lo
gue no restringe ni limita el desarrollo de otras vias que propendan al
desarrollo econémico.

Se ha disefiado un interesante sistema de equilibrio entre la ne-
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cesaria participacion del estado y la libre iniciativa con el propésito de
llevar adelante las politicas necesarias para el desarrollo y crecimien-
to: el estado debe generar las condiciones de estimulo y fomento de
la actividad privada como motor de la economia y, por otro lado, de-
be asumir las obligaciones en la prestacidn de actividades o servicios
a los que no debe renunciar.

La filosofia implicita en la Constitucion respecto del presupues-
to plantea un enfoque propio de las modernas finanzas publicas en
cuanto a decidir un gasto eficiente y luego, su financiamiento genui-
no. La Constitucién establece reglas y garantias para que los consu-
mos publicos o gastos del Estado, no agoten la riqueza del pais, para
que el Tesoro Nacional se forme, administre y aplique en bien y utili-
dad de la Nacidn, y nunca en dafio de los contribuyentes.

Puede pensarse que los déficits institucionales que se han ido
observando a lo largo del tiempo, se encuentran en el abandono que
se hizo de los principios constitucionales, en que el sistema econémi-
co completo, fue soslayado o directamente sustituido. Los elevados
indices de pobreza y marginalidad que se observan en algunas pro-
vincias, plantearia la necesidad de mejorar el vinculo entre ellas y la
nacion. Asimismo, el nuevo sujeto traido por la reforma -las regiones,
para el desarrollo econdmico y social- alin no ha sido objeto de plena
utilizacion.

Deberia lograrse una total confluencia de los términos desarro-
llo econdmico y desarrollo humano —concepto mds amplio- en la obli-
gacion planteada, para todos los actores institucionales del estado,

de proveer al bienestar integral de las personas.
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Anexo. Textos seleccionados de la obra: Sistema Econémico
y Rentistico de la Confederaciéon Argentina segtn su
Constitucion de 1853 de José Maria Ibarbia

1- ECONOMIA. El presente escrito, contraido al estudio de
las reglas y principios sefalados por la ley constitucional argentina
al desarrollo de los hechos que interesan a la riqueza de aquel pais,
pertenece a la economia aplicada, y es mas bien un libro de politica
econdmica, que de economia politica. En él prescindo del examen de
toda teoria, de toda formula abstracta, de las que ordinariamente son
materia de los escritos econdmicos, porque este trabajo de economia
aplicada y positiva supone al lector instruido en las doctrinas de la
economia pura; y sobre todo porque estan dados ya en la Constitucién
los principios en cuyo sentido se han de resolver todas las cuestiones

econdmicas del dominio de la legislacidn y de la politica argentina.

2.- INTERPRETACION DE LA CONSTITUCION. Al legislador, al
hombre de Estado, al publicista, al escritor, sélo toca estudiar los
principios econdmicos adoptados por la Constitucidn, para tomarlos
por guia obligatoria en todos los trabajos de legislacion orgdnica y
reglamentaria. Ellos no pueden seguir otros principios, ni otra doctri-
na econémica que los adoptados ya en la Constitucidn (...). Ensayar
nuevos sistemas, lanzarse en el terreno de las novedades, es desviar-
se de la Constitucién en el punto en que debe ser mejor observada,
falsear el sentido hermoso de sus disposiciones, y echar el pais en el
desorden y en el atraso, entorpeciendo los intereses materiales, que
son los llamados a sacarlo de la posicién oscura y subalterna en que

se encuentra.
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3.- FILOSOFIA DE LA CONSTITUCION. Como la economia politica
es un caos, un litigio interminable y complicado en que no hay dos
escuelas que se entiendan sobre el modo de comprender y definir la
riqueza, la produccién, el valor, el precio, la renta, el capital, la mone-
da, el crédito, - es muy facil que el legislador y el publicista, segun la
escuela en que reciban su instruccién, se desvien de la Constitucién
y alteren sus principios y miras econdmicas, sin pensarlo ni desearlo,
con solo adoptar principios opuestos en las leyes y reglamentos orga-
nicos que se dieren para poner la Constitucion en ejercicio.

Para evitar ese peligro, conviene tener presente a cual de las
escuelas en que se halla dividida la ciencia econémica pertenece la
doctrina de la Constitucidn argentina; y cudles son las escuelas que
profesan doctrinas rivales y opuestas a la que ha seguido esa Consti-
tucion en su plan econdmico y rentistico.

Veamos antes cual es, para nuestro objeto, el punto principal
que las divide.

Hay tres elementos que concurren a laformacién de las riquezas:

1° Las fuerzas o agentes productores, que son el trabajo, tierra
y el capital.

2° El modo de aplicacién de esas fuerzas, que tienen tres fases,
la agricultura, el comercio y la industria fabril.

3°Y, por fin, los productos de la aplicacidn de esas fuerzas.

Y sobre esos elementos, si cabe dejarlos funcionar en libertad
o la ley debe organizarlos y cémo ha sido resuelta esta cuestién por
las cuatro principales escuelas en que se divide la economia politica.

La escuela mercantil, representada por Colbert, ministro de Luis
X1V, que sélo veia la riqueza en el dinero y no admitia otros medios de

adquirirla que las manufacturas y el comercio, seguia naturalmente el
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sistema protector y restrictivo.

A esta escuela se aproxima la economia socialista de nuestros
dias, que ha ensefiado y pedido la intervencién del Estado en la or-
ganizacion de la industria, sobre bases de un nuevo orden social mas
favorable a la condiciéon del mayor nimero. Por motivos y con fines
diversos, ellas se dan la mano en su tendencia a limitar la libertad del
individuo en la produccién, posesion y distribuciéon de la riqueza.

Estas dos escuelas son opuestas a la doctrina econdmica en que
descansa la Constitucién argentina.

Enfrente de estas dos escuelas y al lado de la libertad, se halla la
escuela llamada physiocratica, representada por Quesnay, y la grande
escuela industrial de Adam Smith.

América, dio a la luz la escuela physiocratica o de los economis-
tas, que flaqued por no conocer mas fuente de riqueza que la tierra,
pero que tuvo el mérito de profesar la libertad por principio de su po-
litica econdmica, reaccionando contra los monopolios de toda espe-
cie. A ella pertenece la férmula que aconseja a los gobiernos: - dejar
hacer, dejar pasar, por toda intervencién en la industria.

En medio del ruido de la independencia de América, y en vispe-
ras de la revolucion francesa de 1789, Adam Smith proclamé la om-
nipotencia y la dignidad del trabajo; del trabajo libre, del trabajo en
todas sus aplicaciones -agricultura, comercio, fabricas- como el prin-
cipio esencial de toda riqueza.

A esta escuela de libertad pertenece la doctrina econdmica de
la Constitucidn Argentina, y fuera de ella no se deben buscar comen-
tarios ni medios auxiliares para la sancién del derecho orgéanico de
esa Constitucion.

La Constitucion es, en materia econdmica, lo que en todos los
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ramos del derecho publico: la expresién de una revolucidn de liber-
tad, la consagracion de la revolucidon social de América.

La Constitucidn no intenta hacer del pais un mercado; de la Re-
publica una bolsa de comercio; de la Nacién un taller. Tomando el pais
como es por la obra de Dios, con sus necesidades morales a la vez que
fisicas, y sirviéndole en sus intereses de todo orden, la Constitucion
de la Confederaciéon Argentina satisface las exigencias de la economia
cristiana y filosofica, sin incurrir en las extravagancias y descarrios del
socialismo, que con tanta razén ha espantado a los hombres de juicio,
proponiendo remedios mas aciagos que el mal

Asi la Constitucién ha consagrado el principio de la libertad eco-
ndémica, por ser tradicién politica de la revolucidon de mayo de 1810
contra la dominacién espafiola, que hizo de esa libertad el motivo
principal de guerra contra el sistema colonial o prohibitivo.

Luego la economia de la Constitucidn escrita es expresion fiel
de la economia real y normal que debe traer la prosperidad argen-
tina; que no depende de sistema ni de partido politico interior, pues
la Republica, unitaria o federal (la forma no hace al caso), no tiene
ni tendra mas camino para escapar del desierto, de la pobreza y del
atraso, que la libertad concedida del modo mas amplio al trabajo in-
dustrial en todas sus fuerzas (tierra, capital y trabajo), y en todas su
aplicaciones (agricultura, comercio y fabricas).

¢Cudl es la necesidad argentina de caracter publico que no de-
penda de una necesidad econdmica? El pais carece de caminos, de
puentes, de canales, de muelles, de escuadra, de palacios para las
autoridades. - ¢Por qué carece de todo eso? ¢Por qué no lo adquie-
re, por qué no lo posee? Porque le faltan medios para obtenerlo, es

decir, capital, caudales, riqueza. - ¢Por qué no se explotan en grande
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escala las industrias privadas? Por la misma causa. - ¢Por qué duerme
en suefio profundo y yace en oscuridad tan préxima a la indigencia
esa tierra que produce la seda, el algodén y la cochinilla sin cultivo,
gue tiene vias navegables que no se harian con cientos de millones
de pesos; centenares de leguas de estas mismas Cordilleras de los
Andes, que han dado nombre fabuloso a Méjico, al Peru y Copiapé?
Por falta de capitales, de brazos, de poblacién, de riqueza acumulada.

Luego es menester que empiece por salir de pobre para tener
hogar, instruccién, gobierno, libertad, dignidad y civilizacién, pues to-
do esto se adquiere y conserva por medio de la riqueza. Luego es
econdmico su destino presente; y son la riqueza, los capitales, la po-
blacién, el bienestar material, lo primero de que debe ocuparse por
ahora y por mucho tiempo (...), rodear de garantias y seguridades su

curso espontaneo y natural.

4.- RIQUEZA. La riqueza importa a la prosperidad de la Nacion y
a la existencia del poder. Sin rentas no hay gobierno; sin gobierno, sin
poblacidn, sin capitales, no hay Estado.

En efecto, équién hace la riqueza? ¢Es la riqueza obra del go-
bierno? ¢Se decreta la riqueza? El gobierno tiene el poder de estor-
bar o ayudar a su produccion, pero no es obra suya la creacion de la
riqueza.

La riqueza, es hija del trabajo, del capital y de la tierra; y como
estas fuerzas, consideradas como instrumentos de produccién, no
son mas que facultades que el hombre pone en ejercicio para crear
los medios de satisfacer las necesidades de su naturaleza, la riqueza
es obra del hombre, impuesta por el instinto de su conservacién y

mejora, y obtenida por las facultades de que se halla dotado para
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llenar su destino en el mundo.

En este sentido, ¢qué exige la riqueza de parte de la ley para
producirse y crearse? Lo que Didgenes exigia de Alejandro; que no
le haga sombra. Asegurar una entera libertad al uso de las facultades
productivas del hombre; no excluir de esa libertad a ninguno, lo que
constituye la igualdad civil de todos los habitantes; proteger y asegu-
rar a cada uno los resultados y frutos de su industria: he ahi toda la
obra de laley en la creacion de la riqueza. Toda la gloria de Adam Smi-
th, el Hornero de la verdadera economia, descansa en haber demos-
trado lo que otros habian sentido, - que el trabajo libre es el principio
vital de las riquezas.

Pero la riqueza no nace por nacer: tiene por objeto satisfacer
las necesidades del hombre, que la forma. Asi es que luego que exis-
te, ocurre averiguar como se reparte o distribuye entre los que han
concurrido a producirla. Para esto es producida; y si el productor no
percibe la parte que corresponde a su colaboracién, deja de colabo-
rar en lo sucesivo, o trabaja débilmente, la riqueza decae y con ella
la prosperidad de la Nacion. Luego es preciso que se cumpla la ley
natural, que hace a cada productor duefio de la utilidad o provecho
correspondiente al servicio de su trabajo, de su capital o de su tierra,
en la produccion de la riqueza comun y partible.

éQué auxilio exige de la ley el productor en la distribucion
de los provechos? - El mismo que la produccién: la mdas completa
libertad del hombre; la abstencién de la ley en regular el provecho,
que obedece en su distribucion a la justicia acordada libremente por
la voluntad de cada uno.

El consumo es el fin y término de la riqueza, que tiene por ob-

jeto desaparecer en servicio de las necesidades y goces del hombre,
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o en utilidad de su propia reproduccién: de aqui la divisién del consu-
mo en improductivo y productivo. La ley (...) puede establecer reglas
y garantias para que los consumos publicos o gastos del Estado no
devoren la riqueza del pais; para que el Tesoro nacional, destinado
a sufragarlos, se forme, administre y aplique en bien y utilidad de la
Nacidn, y nunca en dafio de los contribuyentes. El conjunto de estas
garantias forma lo que se llama el sistema rentistico o financiero de
la Confederacion.

5.- LIBERTAD.-La libertad cuyos beneficios procura asegurar la
Constitucidn, no es la politica exclusivamente, sino la libertad de todo
género, tanto la civil como la religiosa, tanto la econdmica como la
inteligente, pues de otro modo no la prometeria a todos los hombres
del mundo que quieran habitar el suelo argentino.

La libertad econdmica esencialmente civil es la libertad de po-
seer y tener, de trabajar y producir, de adquirir y enajenar, de obligar
su voluntad, de disponer de su persona y de sus destinos privados.

La libertad econédmica es para todos los habitantes, para nacio-
nales y extranjeros, y asi debia de ser (...) aptitud e inteligencia que
de ordinario asisten al trabajador extranjero y faltan al trabajador ar-
gentino de esta época.

Todo reglamento que es pretexto de organizar la libertad eco-
ndémica en su ejercicio, la restringe y embaraza, comete un doble
atentado contra la Constitucion y contra la riqueza nacional, que en
esa libertad tiene su principio mas fecundo.

Toda ley, segln esto, todo decreto, todo acto, que de algun mo-
do restringe o compromete el principio de libertad es un ataque mds

0 menos serio a la riqueza del ciudadano al Tesoro del Estado vy al
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progreso material del palis (...) trae consigo la pobreza.

(...) la Constitucidon ha impuesto al Estado la obligacién de no
intervenir por leyes ni decretos restrictivos en el ejercicio de la pro-
duccién o industria comercial y maritima; pues en economia politica,
la libertad del individuo y la no intervencién del Gobierno son dos
locuciones que expresan un mismo hecho.

El derecho al trabajo y de ejercer toda industria licita, es una
libertad que abraza todos los medios de la produccién humana, sin
mas excepcién que la industria ilicita o criminal, es decir, la industria
atentatoria de la libertad de otro y del derecho de tercero.

La libertad de usar y disponer de su propiedad es un comple-
mento de la libertad del trabajo y del derecho de propiedad; garantia
adicional de grande utilidad contra la tendencia de la economia so-
cialista de esta época, que, con pretexto de organizar esos derechos,
pretende restringir el uso y disponibilidad de la propiedad (cuando
no niega el derecho que ésta tiene de existir), y nivelar el trabajo del
imbécil con el trabajo del genio.

La libertad de asociacién aplicada a la industria, (...) es garantia
del unico medio de satisfacer la necesidad que ese pais tiene de em-
prender la construccion de ferrocarriles, de promoverla in migracion
europea, de poner establecimientos de crédito privado, mediante la
accion de capitales asociados o unidos, para obrar en el interés de
esos fines y objetos.

La libertad econdmica es de todas las garantias constitucionales
la mas expuesta a los atropellamientos de la ley. Toda libertad que
se apropia el Estado, excluyendo a los particulares de su ejercicio y
goce, constituye un monopolio o un estanco, en el cual es violado el

articulo 14 de la Constitucion, aunque sea una ley la creadora de ese
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monopolio atentatorio de la libertad constitucional y de la riqueza.
La ley no puede retirar a ninguno los derechos que la Constitucidon
concede a todos.

No hay mds que un sistema de reglamentar la libertad; y es el
de que la libertad de los unos no perjudique a la libertad de; los otros:
salir de ahi, no es reglamentar la libertad del trabajo; es oprimida. Los
codigos comercial, agricola y fabril tienen toda la misién de organizar

el trabajo.

6.- PROPIEDAD. Comprometed, arrebatad la propiedad, es decir,
el derecho exclusivo que cada hombre tiene de usar y disponer am-
pliamente de su trabajo, de su capital y de sus tierras para producir lo
conveniente a sus necesidades o goces, y con ello no hacéis mas que
arrebatar a la produccion sus instrumentos, es decir, paralizarla en
sus funciones fecundas, hacer imposible la riqueza. Tal es la trascen-
dencia econdmica de todo ataque a la propiedad, al trabajo, al capital
y a la tierra, para quien conoce el juego o mecanismo del derecho de
propiedad en la generacién de la riqueza general. La propiedad es el
movil y estimulo de la produccion, el aliciente del trabajo, y un térmi-
no remuneratorio de los afanes de la industria. La propiedad no tiene
valor ni atractivo, no es riqueza propiamente cuando no es inviolable
por laley y en el hecho.

Pero no bastaba reconocer la propiedad como derecho inviola-
ble. Ella puede ser respetada en su principio, y desconocida y atacada
en lo que tiene de mas precioso, —en el uso y disponibilidad de sus
ventajas. Teniendo esto en mira y que la propiedad sin el uso ilimita-
do es un derecho nominal, la Constitucién argentina ha consagrado

por su articulo14 el derecho amplisimo de usar y disponer de su pro-
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piedad, con lo cual ha echado un cerrojo de fierro a los avances del
socialismo.

La seguridad es el complemento de la libertad, o mas bien es
la libertad misma considerada en sus efectos practicos y en sus resul-
tados positivos. Donde quiera que la seguridad de la persona y de la
propiedad exista como un hecho inviolable, la poblacién se desarrolla
por si misma sin mas aliciente que ése.

Toda ley que quita al poseedor o detentador actual el estimulo
de la propiedad completa y absoluta, le vuelve indolente porque nada
le deja que excite su actividad; le hace perezoso por la incertidumbre
en que deja su propiedad o tenencia; le hace devastador y dispen-
dioso, formandole un interés en consumirlo que debe arrebatarle el
sucesor impuesto.

Pero la propiedad puede ser atacada por el Estado, en nombre
de la utilidad publica. Para cortar este achaque, la Constitucion ha
exigido que el Congreso, califique por ley la necesidad de la expropia-
cién, o mejor dicho, de la enajenacién forzosa, pues en cierto modo
no hay expropiacion desde que la propiedad debe ser previamente
indemnizada.

Puede ser atacada la propiedad por contribuciones arbitrarias
o exorbitantes del gobierno. Para evitar este mal ordinario en paises
nacientes, la Constitucion atribuye exclusivamente al Congreso el po-
der de establecer contribuciones.

La propiedad intelectual puede ser atacada por el plagio, me-
diante la facilidad que ofrece la difusién de una idea divulgada por la
prensa o por otro medio de publicidad. Para remediarlo, la Constitu-
cién ha declarado que todo autor o inventor es propietario exclusivo

de su obra, invento o descubrimiento, por el término que la ley le
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acuerde.

El trabajo y las facultades personales para su desempefio cons-
tituyen la propiedad mds genuina del hombre. La propiedad del tra-
bajo puede ser atacada en nombre de un servicio necesario a la Re-
publica. Para impedirlo, la Constitucidon declara que ningun servicio
personal es exigible sino en virtud de ley o de sentencia fundada en
ley. Se entiende que la ley o la sentencia no son causa, sino medio de
exigir el servicio que tiene por causa la de un compromiso personal
libremente estipulado.

La propiedad puede ser atacada por el derecho penal con el
nombre de confiscacién. Para evitarlo, la Constitucion ha borrado la
confiscacién del cédigo penal argentino para siempre. La propiedad
suele experimentar ataques peculiares de los tiempos de guerra, que
son los ordinarios de la Republica Argentina, con el nombre de requi-
siciones y auxilios. Para evitarlo, la Constitucidn previene que ningin
cuerpo armado puede ser requisiciones, ni exigir auxilios de ninguna
especie.

La propiedad puede ser atacada por toda ley industrial que
coarte o restrinja el derecho de usar y de disponer de ella, asegurado
por el art. 14 de la Constitucion. Este derecho de usar y disponer de
su propiedad, como acaba de verse, no es diferente, separado del do-
minio que por el derecho romano y espafiol se ha definido siempre:

El derecho es una cosa del cual nace la facultad de disponer de ella.
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Disposiciones y principios de la Constitucion
Argentina referentes a la produccién de las
riquezas

La nueva etapa que Alberdi procuraba concretar, se relacio-
naba con la posibilidad de lograr que la independencia y el avance
del pais fueran ligados y consolidados a través del posible desarrollo
econémico.

Desde el Preambulo se promueve el bienestar general y de ma-
nera especial la Constitucién en el viejo articulo 67, inc. 16 le deter-
mina al Poder Legislativo medios a través de los cuales fomentarlo:
“el fomento de la industria, la inmigracion, la construccién de ferro-
carriles y canales navegables, la colonizacién de tierras de propiedad
nacional, la introduccién y establecimiento de nuevas industrias, la
importacion de capitales extranjeros y la exploracién de los rios inte-
riores, por leyes protectoras de estos fines”.

Entiende necesario que la produccién en su conjunto sean pro-
tegidos por leyes que “tienen ya sus principios en la Constitucion; no
pueden ser arbitrarias, ni deben ser otra cosa que leyes organicas de
la economia constitucional.

Plantea como rasgo mas profundo y distintivo que la Constitu-
cién ha introducido en el derecho econémico argentino y es el rango
preponderante de la producciéon de la riqueza nacional, sobre la for-
macion del Tesoro o riqueza fiscal.

La Constitucion argentina es la primera que distingue la riqueza
de la Nacién de la riqueza del gobierno; y que, mirando a la ultima

como rama accesoria de la primera halla que el verdadero medio de
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tener contribuciones abundantes, es hacer rica y opulenta a la Na-
cion. Y, en efecto, épuede haber fisco rico de pais desierto y pobre?

Hay, pues, un escollo en que puede sucumbir el hermoso siste-
ma de la Constitucidn argentina, si no lo toma en cuenta el legislador
gue debe reglar la ejecucién del nuevo sistema en sus relaciones con
la produccién de la riqueza nacional. Para servir a ese propdsito, yo
expondré (...) el cuadro de las garantias constitucionales protectoras
de la produccion, (...)

Con referencia a la distribucién senalaba que “para proteger
mejor el fin social de la riqueza, he preferido la distribucion libre a la
distribucién reglamentaria y artificial”.

En lo que se relaciona con el consumo, dividia al mismo en con-
sumo privado y publico. Respecto del primero aseguraba la libertad.
Respecto del segundo, la idea era que lo que se procuraba era “no
tanto que la riqueza publica sea grande, sino bien distribuida, bien ni

velada y repartida”.
Produccién de las riquezas

Un problema central que observa Alberdi, es que el pais sélo
disponia con amplitud de tierras y recursos naturales y carecia de los
demas importantes factores de la produccion: capital y trabajo ex-
perimentado. Consideraba entonces, que una via segura para conse-
guirlos, era atraerlos del resto del mundo, especialmente de Europa.
Tanto la atraccién como la aplicacién con éxito para lograr “riqueza”
argentina dependian de una organizacién sostenida en la libertad, el
ordeny la seguridad.

La produccion de las riquezas se opera por la accion combina-
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da de tres agentes o instrumentos, que son: El trabajo, El capital, y
la tierra. La accién, casi siempre combinada, de estos tres agentes
o fuerzas productoras, se opera de tres modos o formas del trabajo
industrial, que son: la agricultura, las fabricas, y el comercio.

Garantias y libertades comunes a los tres instrumentos y a los
tres modos de produccién

En este punto cabe bien recordar que nuestra Constitucion tie-
ne raices iusnaturalistas es decir les reconoce a las personas, dere-
chos naturales preexistentes a toda forma de Estado o de contrato
social aunque luego reciban su fuerza imperativa de éste; y a su vez
dispone de una bateria de medios de tutela para hacerlos efectivos.

El art. 14 (derechos individuales) conjuntamente con el art. 19
(principio de reserva) constituyen la piedra angular del sistema liberal
adoptado por la Carta Magna y son la expresion acabada del respeto
a la libertad y dignidad de la persona.

Dicha disposicion declara y enumera los derechos, facultades
gue el Estado reconoce a todos los habitantes del pais, que se con-
vierten asi en norma positiva.

Afirma seguidamente que “...Ia Constitucion, por si, nada crea
ni otorga.- Declara del hombre lo que es del hombre, por la obra de
Dios, su primitivo legislador.- Dios ha formado a todos los hombres
iguales en derecho, ha dado capacidad a unos, e inepcia a los otros,
creando de este modo la natural desigualdad de las fortunas, que
son el producto de la capacidad humana, no del derecho.- Por ello,
la constitucién no debe alterar la obra de Dios, sino expresarla y con-
firmarla.- No estd a su alcance igualar las fortunas, sino declarar la
igualdad de derechos y de oportunidades...”

Este sistema de libertad se debe extender necesariamente a to-
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das las formas de “trabajo industrial” y por eso seiiala:

Son garantias comunes a todo género de industria y al ejercicio
de toda fuerza industrial: La libertad, La igualdad, La propiedad, La
seguridad, La instruccion.

a.1.-Delalibertad ensusrelaciones conla produccién econémica

Se consagra de un modo amplisimo por el articulo 14 de la Cons-
titucion Argentina, que dispone: - Todos los habitantes de la Confe-
deracién gozan de los siguientes derechos conforme a las leyes que
reglamentan su ejercicio, a saber: - de trabajar y ejercer toda industria
licita; de navegar y comerciar; de peticionar a las autoridades; de en-
trar, permanecer, transitar y salir del territorio argentino; de publicar
sus ideas por la prensa sin censura previa; de usar y disponer de su
propiedad; de asociarse con fines Utiles; de profesar libremente su cul-
to; de enseiiar y de aprender. Consideremos estos derechos en su apli-
cacion econdmica y en sus resultados practicos a la riqueza argentina.

Asi se deriva:

1.- La libertad econdmica es para todos los habitantes, para na-
cionales y extranjeros, y asi debia de ser. Reducirla solo a los naciona-
les implicaria privarse de la aptitud del extranjero.

2.- Conforme a las leyes que reglamenten su ejercicio (...) Regla-
mentar la libertad no es encadenarla.

En todas esas libertades aseguradas al comercio y a la navega-
cién, la Constitucion ha servido admirablemente a la produccion de la
riqueza argentina (...) esas libertades no son sino derechos concedi-
dos a la produccién econdmica: la libertad es el medio, no el fin de la
politica de nuestra Constitucion.

a.2.-De la igualdad en sus relaciones con la produccion

econdmica.
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Se iguala al nacional con el extranjero en el goce de los dere-
chos civiles para ejercer todo género de industria, trabajo y profesion,
la Constitucion argentina (art. 20).

También se deben considerar como postulados del principio de
igualdad en lo econdmico, la extincidn de las matriculas y gremios en
los varios ramos de industria, y de patentes de monopolio indefinido
(...) leyes y reglamentos protectores de ciertos géneros de produc-
cién, por medio de prohibiciones directas o de altos impuestos, que
equivalen a prohibiciones indirectas.

La igualdad, como principio tributario o de imposicién que esta-
blece el art. 16 de la Constitucién, emancipa a la produccidn de enor-
mes cargas, que gravitaban sobre la parte menos feliz de la pobla-
cién, en la época de las divisiones de clases y de rangos. Hoy deben
concederse a los inmigrantes, a los importadores de industrias, de
maquinas y procederes mecdnicos las exenciones que en otra época
se daban a nobles ociosos y a soldados estériles.

Y como modo de asegurar esta libertad, incorpora una nueva
garantia de irrevocabilidad, mediante el art. 28, que dispone: Los prin-
cipios, derechos y garantias reconocidos en los anteriores articulos no
podran ser alterados por las leyes que reglamenten su ejercicio.

La Constitucién ha impuesto al Estado la obligacién de no in-
tervenir por leyes ni decretos restrictivos pues en economia politica,
la libertad del individuo y la no intervencién del Gobierno son dos
locuciones que expresan un mismo hecho.

a.3.- De la propiedad en sus relaciones con la produccion
industrial

La Constitucidon Nacional consagra en su articulo 17, el derecho

de propiedad que “como garantia de derecho publico, tiene dos as-
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pectos: uno juridico y moral, otro econdmico y material puramente”.

La propiedad es inviolable, ningln habitante de la Confedera-
cién puede ser privado de ella, sino en virtud de sentencia fundada
en ley. La expropiacién por causa de utilidad publica debe ser califi-
cada por ley y previamente indemnizada. Sélo el Congreso impone
las contribuciones que expresa el art. 4. Ningun servicio personal es
exigible, sino en virtud de ley y de sentencia fundada en ley. Todo
autor o inventor es propietario exclusivo, de su obra, invento o des-
cubrimiento por el término que le acuerde la ley. La confiscacién de
bienes queda borrada para siempre del Cédigo Penal argentino. Nin-
gun cuerpo armado puede hacer requisiciones, ni exigir auxilios de
ninguna especie.

Pero no bastaba reconocer la propiedad como derecho inviola-
ble. Ella puede ser respetada en su principio, y desconocida y atacada
en lo que tiene de mas precioso, -en el uso y disponibilidad de sus
ventajas. Teniendo esto en miray que la propiedad sin el uso ilimitado
es un derecho nominal, la Constitucién argentina ha consagrado por
su articulo 14 el derecho amplisimo de usar y disponer de su pro-
piedad, con lo cual ha echado un cerrojo de fierro a los avances del
socialismo.

Y a su vez ha establecido frenos al avance del propio Estado,
limitando la utilidad publica exigiendo que el Congreso, califique por
ley la necesidad de la expropiacién, o mejor dicho, de la enajenacion
forzosa, pues en cierto modo no hay expropiacidon desde que la pro-
piedad debe ser previamente indemnizada.

a.4.- De la seguridad personal en sus relaciones con la produc-
ciéon de lariqueza

La seguridad es el complemento de la libertad, o mas bien es
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la libertad misma considerada en sus efectos practicos y en sus resul-
tados positivos. Donde quiera que la seguridad de la persona y de la
propiedad exista como un hecho inviolable, la poblacién se desarrolla
por si misma sin mas aliciente que ése.

Toda ley que quita al poseedor o detentador actual el estimulo
de la propiedad completa y absoluta, le vuelve indolente porque nada
le deja que excite su actividad.

a.5.- De la instruccion en sus relaciones con la produccion
econdémica

Veamos aqui el servicio que presta a la produccién en general
(...) lainstruccidn debe ser tan variada en sus ramos y materias, como
los objetos y necesidades que presenta la vida social. La materia in-
dustrial tiene derecho a ocupar un lugar prominente en las divisiones
de la ensefianza publica.

(...) Para que la instruccién general y la educacidn gratuita pro-
duzcan el efecto que les atribuye entre otros la Constitucién, de servir
a la prosperidad y bienestar material del pais, serd preciso que se con-
traiga a instruir a las nuevas generaciones en el ejercicio practico de
los medios de produccién. La instruccién comercial, la ensefianza de
artes y oficios, los métodos practicos de labrar la tierra y de mejorar
las razas de animales Utiles, el gusto y aficidn por las materias meca-
nicas, debera ser el grande objeto de la ensefianza popular de estas
sociedades avidas de la gloria frivola y salvaje de matar a los hombres
gue tienen opiniéon contraria, en lugar del honor de vencer la natura-

leza inculta y poblar de ciudades el desierto.




B Topicos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

Principios y garantias constitucionales que
tienen relacién con la produccion agricola

La agricultura, en su mas lata acepcidon econdmica, abraza no
solamente el cultivo de las producciones vegetales, como cereales,
cafia de azlcar, algoddn, cafiamo, etc., sino también rural o crianza
de ganado y animales utiles al hombre, corte de maderas, explotacién
de minas, caza y pesca y todo aquello en que la tierra concurre como
instrumento principal de produccién. En este sentido la agricultura
es la industria por excelencia para la Republica Argentina de la época
presente.

Todo el derecho constitucional agricola de la Republica Argen-
tina se reduce a la no intervencion reglamentaria y legislativa, o, lo
gue es lo mismo, al régimen de dejar hacer, de no estorbar, que es la

féormula mas positiva de la libertad industrial.

Principios y disposiciones de la constitucién
que se refieren a la produccion comercial

Sefiala Alberdi que en atencidn a las restricciones que habia ex-
perimentado el comercio, la CN se habia preocupado por destacar la
mas amplia libertad

El derecho de comerciar (art. 14) extendido a los extranjeros
(art. 20) y con su vinculacidn necesaria a entrar, permanecer, transitar
y salir del territorio argentino (art. 14) y ahora liberados de las res-
tricciones que implicaban reglamentos provinciales que establecian
contribuciones de aduanas interiores. Los articulos 9, 10,11y 12 de la

Constitucién son cuatro versiones de un mismo precepto de libertad
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de comercio: no habra mds aduanas que las nacionales, en el inte-
rior de la Republica, es libre de derechos la circulacion de los efectos
de produccién o fabricaciéon nacional, asi como la de los géneros y
mercancias de todas clases, despachadas en las aduanas exteriores,
los buques destinados de una provincia a otra, no seran obligados a

entrar, anclar y pagar derechos por causa de transito.

Principios y disposiciones de la constitucion
que se refieren a la industria fabril

La Constitucién argentina admite dos géneros de educacion in-
dustrial para nuestras clases trabajadoras: el que se obtiene por la
instruccién profesional, recibida en escuelas publicas o privadas; vy el
gue se opera por la accidn del ejemplo de trabajadores ya formados,
venidos de paises fabriles. En apoyo del primero ha declarado la liber-
tad de la ensefanza y del aprendizaje, por su art. 14; el deber de los
gobiernos de provincia de dar educacion primaria gratuita al pueblo,
por su art. 5; y la obligacién de parte del Congreso de proveer al pro-
greso de la ilustracién por la organizacién de la instruccion general y
universitaria (art. 64, inciso 16 de la Constitucion).

He aqui el principal medio que el Estado tiene de fomentar la
industria fabril en la Republica y (...) el otro mas urgente y eficaz por
ahora consiste en la inmigracion de clases laboriosas e inteligentes en
el trabajo (art. 25).

Tampoco se concibe como pudiera la ley alcanzar la introduc-
cién de nuevas industrias y la importacion de capitales extranjeros,
cerrandoles la puerta del pais con prohibiciones o con limitaciones y

restricciones equivalentes a una prohibicion indirecta.
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Las recompensas de estimulo, admitidas por la Constitucion,
son otro medio de proteccion que podra emplear la ley con el fin de
fomentar la industria fabril, (...) el Estado puede contribuir al estable-
cimiento y progreso de las manufacturas nacionales, sin necesidad de
echar mano de prohibiciones y exclusiones, mds desastrosas para las
manufacturas que se trata de proteger, que para la libertad industrial
atacada por ellas.

En efecto, los medios ordinarios de estimulo que emplea el sis-
tema llamado protector o proteccionista, y que consisten en la prohi-
bicion de importar ciertos productos, en los monopolios indefinidos
concedidos a determinadas fabricaciones y en la imposicién de fuer-
tes derechos de aduanas, son vedados de todo punto por la Constitu-
cién argentina, como atentatorios de la libertad que ella garantiza a
todas las industrias del modo mds amplio y leal, como trabas incons-
titucionales opuestas a la libertad de los consumos privados, y, sobre
todo, como ruinosas de las mismas fabricaciones: nacionales, que se

trata de hacer nacer y progresar.

Consideraciones generales sobre el
sistema de la Constitucion Argentina en la
distribucion de las riquezas

Reconociendo que la riqueza es un medio, no un fin, la Consti-
tucion argentina propende por el espiritu, de sus disposiciones eco-
ndémicas, no tanto a que la riqueza publica sea grande, como bien dis-
tribuida, bien nivelada y repartida; porque sélo asi es nacional, sélo
asi es digna del favor de la Constitucién, que tiene por destino el bien

y prosperidad de los habitantes que forman el pueblo argentino, no
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de una parte con exclusién de otra. Ella ha dado garantias protectoras
de este fin social de la riqueza, sin desconocer que el orden social des-
cansa en las bases de la libertad, igualdad, propiedad, seguridad, etc.

Para proteger mejor el fin social de la riqueza, ha preferido la
distribucidn libre a la distribucién reglamentaria y artificial. La distri-
bucién de las riquezas se opera por si sola, tanto mas equitativamen-
te cuanto menos se ingiere el Estado en imponer le reglas.

Asi la Constitucidon argentina, en vez de inventar despéticamen-
te reglas y principios de distribucidn para las riquezas, las ha tomado
de las leyes naturales que gobiernan este fendmeno de la economia
social, subordinado a las leyes normales que rigen la existencia del
hombre en la tierra.

Disposiciones de la Constitucion que se
refieren al interés o renta de los capitales y a
sus beneficios

Los capitales no son el dinero precisamente; son los valores
aplicados a la produccidn, sea cual fuere el objeto en que consistan.
Para pasar de una mano a otra, se convierten ordinariamente en di-
nero, en cuyo caso el dinero sélo hace de instrumento del cambio o
traslacion de los capitales, pero no constituye el capital propiamente
dicho.

La Constitucion federal argentina es la primera en Sud-América
gue, habiendo comprendido el rol econémico de ese agente de pros-
peridad en la civilizacion de estos paises, ha consagrado principios
dirigidos a proteger directamente el ingreso y establecimiento de ca-

pitales extranjeros.
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Esa mira alta y sabia esta expresada por el art. 67, inciso 16 de
la Constitucion Federal, que atribuye al Congreso el poder obligatorio
en cierto modo de: “Proveer lo conducente a la prosperidad del pais,
al adelanto y bienestar de todas las provincias,

El capital es demasiado poderoso por si mismo para que ne-
cesite proteccion pecuniaria de parte de la ley. Ahora veremos que
lo que la Constitucion llama recompensas y privilegios de estimulo
para atraer los capitales, son un verdadero seguro con que la Nacidn
paga el riesgo que corren los capitales que vienen a establecerse en
servicio de su civilizacién en medio de los infinitos peligros que son
inherentes al desierto, al atraso del pais y a la ineficacia de las leyes y
de las autoridades nacientes para proteger el derecho privado.

El capital es demasiado perspicaz para que necesite que la ley
se encargue de formarle sus ganancias, o de sefialarle los empleos
mas lucrativos y ventajosos para su incremento.

El capital no quiere mas apoyo de la ley que el que le da la Cons-
titucidn. La Unica proteccidon que la ley pueda darle es la libertad. La
libertad protege el capital de muchos modos; pero hay dos principal-
mente en que ella se identifica con sus beneficios, a saber: 1° |a tasa
de sus provechos e intereses; 22 las aplicaciones y empleos industria-

les del capital.
Politica tributaria

El régimen de la tributacidn fiscal se vincula con el derecho de
propiedad como que todo gravamen recae sobre la propiedad de
quien lo debe satisfacer. La tributacion fiscal abarca el sistema de im-

puestos contribuciones y tasas y se funda en el lamado poder impo-
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sitivo, tributario o de gravar de que dispone el estado.

Bidart Campos sefiala que impuestos, contribuciones y tasas
tienen en comun su cardcter de tributos forzosos y obligatorios; de
alli que la CN consagré trascendentes principios de imposicion que
significan garantias de limitacién al poder tributario. Entre ellos po-
demos sefialar:

1.- El principio de legalidad, no hay obligacién tributaria sin pre-
via ley sancionada por un Congreso integrado por los representantes
de los contribuyentes, explicito en el art. 17: “[...]. Sélo el Congreso
impone las contribuciones que se expresan en el art. 4°. [...]"; y tras-
lada la pauta del art. 19: “nadie esta obligado a hacer lo que la ley no
manda”. La ley determina el hecho imponible, los obligados, sistema
de pago, exenciones, fechas érganos competentes.

2.- El principio de igualdad o generalidad en la imposicidn, con-
sagrado en el art. 16: “[...]. La igualdad es la base del impuesto y de
las cargas publicas”. Y vinculado a ello la proporcionalidad: se grava
en funcién de la riqueza de cada contribuyente.

3.- El principio de no confiscatoriedad, vinculado con la invio-
labilidad de la propiedad y referido por el art. 17. Implica que el im-
puesto no puede avanzar sobre la propiedad en exceso; como el im-
puesto toma patrimonio, ese quantum debe mantenerse dentro de
limites razonables.

4 .- Los principios de equidad y proporcionalidad, expresos en el
articulo 4°.

5.- La tributacion se vincula con la libertad fiscal. Bien sefiala
Joaquin V. Gonzalez que al extraer una “porcién de patrimonio ha sido
el mas peligroso para la libertad civil y politica. Por ello dos cuestio-

nes: que el poder tributario no puede afectar la libertad de trabajo,
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de cultos, derecho de ensefiar y aprender, etc. Y en caso de duda “in
dubio contra fiscum”.

6.- El principio de finalidad exige que todo tributo tenga un fin
de interés general, no tiene por objeto enriquecer al estado.

7.- Las expresas garantias tributarias conferidas a los extranjeros
através de los articulos 20 (“Los extranjeros [...no estan obligados [...]
a pagar contribuciones forzosas extraordinarias”) y 25 (“El Gobierno
federal [...] no podra [...] gravar con impuesto alguno la entrada en el
territorio argentino de los extranjeros que traigan por objeto labrar Ia
tierra, mejorar las industrias, e introducir y ensefar las ciencias y las
artes”).

éQué ha querido decir Montesquieu, cuando ha dicho que el
gobierno de libertad era el mas caro de los gobiernos? Que es el que
demanda mas sacrificios, no mas tributos.

Respecto de las atribuciones impositivas del Congreso nacional,
la redaccidn propuesta por la Comisién de Negocios Constituciona-
les fue aprobada por mayoria y asi el art. 64 establecié que le co-
rresponderia al Congreso: “1. Legislar sobre las aduanas exteriores,
y establecer los derechos de importacién y exportacidon que han de
satisfacerse en ellas.” “2. Imponer contribuciones directas por tiempo
determinado y proporcionalmente iguales en todo el territorio de la
Confederacién, siempre que la defensa, seguridad comun y bien ge-
neral del Estado lo exijan”. En esa época se entendia por “contribucio-
nes directas” a las patentes (sucesoras de las coloniales licencias) y a
la contribucidn territorial.

El informe de la Comisidon redactora justificaba esta facultad en
los siguientes términos: “Bien conocera V.H. que las contribuciones

directas con que el Gobierno federal puede gravar a la Nacién, no
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seran impuestas sino en aquellos casos en que la existencia indepen-
diente del pueblo esté en peligro, o cuando la opinién se adelante a
ofrecer lo que una palpable utilidad llegase a exigir. Porque en éste
como en cualesquier otro acto del Gobierno creado por el Proyecto,
es preciso contar con que las personas que lo componen en el Con-
greso y al frente de los demads Poderes, son argentinos, conocen las
necesidades del pais, y estdn mas que nadie interesados en no rom-
per la armonia del movimiento de la maquina que se les confia”.
Aunque la cuestion rentistica fue largamente debatida en el
Congreso General Constituyente, no se concretd una precisa distri-
bucién inter-jurisdiccional (entre la Nacién y las provincias) del poder
tributario, en especial en el caso de las facultades de imposicion “in-
directa” interna. El consecuente problema se suscitara a partir de la

sancion de la ley nacional de imposicion interna, en 1891.
Tesoro Nacional

El art. 42 de la CN estd referido a la composicidn de lo que la
norma llama el tesoro nacional y destinado a sostener los gastos
del gobierno nacional: “El gobierno nacional provee a los gastos de
la nacion con fondos del tesoro nacional formado del producto de
importacion y exportacién venta y locacién de tierras de propiedad
nacional, renta de correos, y demds contribuciones que imponga el
Congreso ...”; mas alla de la enunciacion de recursos el articulo revela
el principio de la finalidad en la tributacién, proveer a los gastos del
estado, lo que en definitiva remite a la nocién de interés publico.

éHay materia imponible, es decir, hay rentas y capitales

privados? - Luego hay posibilidad de impuestos o contribuciones, es
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decir, de renta publica, de Tesoro nacional, de gobierno general, de
nacion independiente.

(...) aunque el Tesoro federal o nacional sea ilimitado y supremo
en ciertos respectos, no es Unico y sélo en ciertos otros.

Admitiéndose por la Constitucion la existencia de gobiernos
provinciales soberanos en todo su poder no delegado a la Confedera-
cién, era necesario que admitiese la posibilidad de tesoros provincia-
les y de contribuciones y recursos locales, destinados al sostenimien-
to de los gobiernos de provincia.

Las provincias no abandonan, no enajenan, ni se desprenden
de la porcién de su renta, que entregan al Tesoro nacional. Respecto
de una porcion de ella, sélo ceden a la Confederacién un modo local
de crear y de invertir esa renta, en cambio de otro modo nacional de
crear y de invertir esa misma porcion de su renta, que abandonan
en apariencia, pero que en realidad toman. El Tesoro nacional no es
un tesoro independiente y ajeno de las provincias. Formado de las
contribuciones pagadas por todas ellas, de los fondos en tierras y en
valores que a todas pertenecen, de los créditos contraidos bajo su
responsabilidad unida, el Tesoro nacional pertenece a las provincias
unidas en cuerpo de nacion, y esta destinado a invertirse en las nece-
sidades de un gobierno elegido, creado, costeado por las provincias,
cual es su gobierno comun y nacional, que es gobierno tan suyo como
es de cada provincia su gobierno local.

Toda la diferencia esta en que, en vez de pertenecer a cada
provincia aisladamente, el Tesoro nacional pertenece a todas juntas
reunidas en cuerpo de nacion. Asi cada provincia, en vez de tener
un tesoro, tiene dos: el de su localidad y el de la Nacién. Los dos son

invertidos en su provecho: el uno en sostén del gobierno encargado
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de hacer cumplir la Constitucion general, y el otro en sostener al go-
bierno que tiene a su cargo el orden local de la provincia; el uno se
invierte en el gasto que cuesta sostener la independencia nacional, el
otro en el gasto ocasionado por la necesidad de mantener la indepen-

dencia y soberania relativas y domésticas de cada provincia.

Aduanas

La prohibicion de los “derechos de transito”, exponen consti-
tucionalmente la politica liberal inaugurada desde la caida de Rosas.

En todo el territorio de la Confederacion, dice el art. 9, no habra
mas aduanas que las nacionales, en las cuales regiran las tarifas que
sancione el Congreso. En el interior de la Republica, dice el art. 10,
es libre de derechos la circulacion de los efectos de produccién o fa-
bricacién nacional, asi como la de los géneros y mercancias de todas
clases, despachadas en las aduanas exteriores.

Privadas las provincias de los ordinarios recursos provenientes
de los derechos de transito y de sus aduanas interiores, la situacién
financiera de muchas de ellas resultaba severamente afectada; en
compensacion, el inciso 8° del art. 64 atribuyé al Congreso federal
la facultad de acordar subsidios del Tesoro nacional a las provincias
cuyas rentas no alcanzaren, seglin sus presupuestos, a cubrir sus gas-
tos ordinarios, suplementos a que acudirian reiteradamente las del
interior en las décadas por venir.

Visto el cimulo de atribuciones onerosas que se daban al Go-
bierno federal, y al mismo tiempo los recursos con que entonces con-
taba la Republica, “por mucho tiempo el tesoro federal ha de ofrecer
un déficit considerable”.
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Por su parte Los art. 9, 10, 11y 12, segln los cuales no hay mas
aduanas que las nacionales, quedando libre de todo derecho el tran-
sito y circulacién interna terrestre y maritima, hacen inconstitucional
en lo futuro toda contribucidn provincial, en que con el nombre de ar-
bitrio o cualquier disfraz municipal se pretenda restablecer las adua-
nas interiores abolidas para fomentar la poblacién de las provincias

por el comercio libre.

Disposiciones de la Constitucion que
protegen los beneficios y rentas de la tierra

Antes de examinar y para apreciar mejor el sistema de la Cons-
titucidn sobre el uso y distribucién de la tierra como agente de pro-
duccién y fuente de renta, veamos lo que es en si la tierra de ese pais;
La tierra es por ahora el instrumento supremo que la Confederacion
tenga a su alcance, para emprender la obra de su poblacidn, de su
organizacion politica, de su riqueza y civilizacion.

(...) y s6lo en vista de un cuadro estadistico de las tierras publi-
cas y privadas, que contiene el suelo nacional, y de una buena clasi-
ficacién de ellas segun sus aptitudes para los diversos ramos de pro-
duccién, podra el gobierno hacer servir la tierra a su destino oficial,
es decir, como base de impuestos, como garantia de la deuda y del
crédito publico, como fuente integrante del Tesoro nacional y como
agente de colonizacién y poblacién: destinos sociales que atribuyen
al territorio argentino los articulos 4 y 64, incisos 4, 15 y 16 de su
Constitucion federal.

El camino de ese bienestar general esta trazado por la Consti-

tucion misma (art. 64, inciso 16), que conduce a él por el brazo de la
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civilizacién material o econdmica, es decir, promoviendo la industria,
la inmigracién, la construccién de ferrocarriles y canales navegables,
la colonizacidn de tierras de propiedad nacional, la introduccion y es-
tablecimiento de nuevas industrias, la importaciéon de capitales ex-
tranjeros y la exploracién de los rios interiores, por leyes protectoras
de estos fines.

éQué ha hecho la Constitucion argentina? En la distribucion de
la renta o beneficio de la tierra, la Constitucion ha sentado, como
bases de legislacion, los mismos principios reguladores del provecho
del trabajo y del capital, a saber: propiedad, libertad, igualdad y
seguridad.

Toda ley que quita al poseedor o detentador actual el estimulo
de la propiedad completa y absoluta, le vuelve indolente porque nada
le deja que excite su actividad; le hace perezoso por la incertidumbre
en que deja su propiedad o tenencia; le hace devastador y dispen-
dioso, formandole un interés en consumir lo que debe arrebatarle el
sucesor impuesto.

En el interés de la poblacidn y del bienestar y prosperidad de la
Republica Argentina, propdsitos supremos de su Constitucién vigen-
te, la ley orgdnica, inspirada en esas miras, debe reglar el sistema del
arrendamiento territorial, de modo que sirva para colocar la tierra al
alcance de los inmigrantes y nuevos pobladores.

Conviene reorganizar el arrendamiento territorial en provecho
del arrendatario, y no del propietario ocioso y explotador, al revés de
nuestro actual sistema de origen romano-feudal, ineconémico y esté-
ril, que sacrifica el trabajo, la poblacién y la riqueza al ascendiente de
los sefiores de la tierra.

Que la propiedad territorial sea tan accesible al extranjero co-
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mo al nacional Alberdi va a concluir su trabajo apurando en la imple-
mentacién de los cambios, ya destacando el valor de contar con un
cuerpo escrito: Nuestra organizacién escrita es un cambio de rumbo,
un nuevo derrotero. Nuestra Constitucién es la proa al puerto de sal-
vacién. En la que (...) La libertad es el dogma, es la fe politica de la
América del Sud, aunque en los hechos de la vida practica imperen
con frecuencia el despotismo del gobierno (que es la tirania) o el des-

potismo del pueblo (que es la revolucién).
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Politicas Publicas y Participacion Ciudadana
en Viedma

Nilda Beatriz Herrera

La perspectiva metodolégica que sustenta el analisis de las po-
liticas publicas y la participacién ciudadana en Viedma (Provincia de
Rio Negro) es deudora del paradigma cualitativo — interpretativo. Se
concibe la realidad como una construccion social, intersubjetiva en
permanente interaccion con el contexto, razén central para optar por
la mencionada perspectiva metodoldgica.

Esta decisidn supone la adopcidn de un enfoque epistemoldgi-
ca de caracter hermenéutico/ interpretativo antes que hipotético de-
ductivo. Es decir, priorizar la produccién de categorias interpretativas
a partir de los datos y no la verificacidon o corroboracidn de hipétesis
previas.

Centrar el estudio en el proceso de conformacion, articulacién
y realizacién de la primera audiencia publica en Viedma, tiene varias
ventajas. Por una parte, permitié indagar en un proceso concreto a
lo largo del tiempo con una delimitacidn territorial y normativa. Por
otra parte, el disefio de investigacidn fue interactivo vale decir se al-
ternaron etapas de trabajo de campo y de andlisis de datos (Alberto
Marradi et al, 2007).

Participacion Ciudadana

Para comenzar a tratar el tema de la participacién ciudadana

vinculada con el desarrollo territorial es importante rescatar los estu-
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dios de Nuria Cunnil Grau (1997) quien a partir de sus trabajos intenta
explicar cémo el impacto de las politicas neoliberales permite pasar
de una matriz estado- céntrica a una matriz socio-céntrica, es decir, el
paso de una vision ligada al Estado, a una visién cuyo eje gira en torno
de la sociedad. Esto gracias a nuevas formas de vinculacién que pro-
ducen las transformaciones sociales que se han suscitado y persisten
a partir de la globalizaciéon. Por otra parte, resulta necesario dar lugar
al surgimiento de nuevas formas de intervencion desde la sociedad
civil, que se agrupan con la categoria “participacién’. Se distinguen
diferentes tipos; por ejemplo la participacion comunitaria, la popular
y la ciudadana como formas de auto-organizacién y autogobierno so-
cial que defienden derechos de la ciudadania, especialmente de los
excluidos. Esta ultima es un instrumento para la profundizacion de la
democracia y actla como catalizadora de los intereses sociales. Su
desarrollo practico ha estado centralmente asociado a la intervencién
de los ciudadanos en las actividades publicas.

En similar orden, autores como Castro Suarez (2000) también
distinguen diferentes formas de participacién a saber: la social, la co-
munitaria, la politica y la ciudadana. Desde esta perspectiva, resulta
interesante la participacién ciudadana porque es el espacio a través
del cual los ciudadanos ingresan a la arena publica para plantear sus
demandas y ejercer su derecho estableciendo de esta forma una re-
lacién entre sociedad civil y Estado que no es vertical ni tradicional
(Cunill Grau, 1997)

Sin lugar a dudas, el otro de los autores destacados es G. Sar-
tori (1987) del cual es factible rescatar su formulacion acerca de lo
que implica para el ciudadano la participacién, en cuanto compromi-

so propio y con la pluralidad. Es aqui donde podemos establecer un
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nexo con lo planteado por O. Yantorno (2004). Este autor elabora una
serie de caracteristicas que resultan necesarias para referirse a la par-
ticipacidn, tales como la pluralidad, la informacién, las capacidades
de los sujetos participantes, en tanto actores sociales involucrados y
como estos van ejerciendo diferentes roles, que van desde la infor-
macidn hasta accountabillity®?. Entre los estudios referidos a la nocidn
de ciudadania y sus implicancias se han rescatado los aportes de J.
Borja (2002) para quien la ciudadania es un status, un reconocimien-
to social y juridico.

La participacién ciudadana en la generacion de politicas pu-
blicas relacionadas con el desarrollo territorial es una actividad po-
co practicada, en especial en Rio Negro. Se entiende que resultaria
interesante avanzar en su proceso de institucionalizacion debido al
impacto social positivo que genera y por el empoderamiento que la

sociedad civil adquiere a través de su ejercicio.
El desarrollo Territorial y sus implicancias

Una forma interesante de abordar la tematica planteada es
comprender el concepto de desarrollo territorial. Este es mds com-
plejo que el desarrollo econdmico porque incluye ademas, variables
gue permiten la construccién de lazos entre ciudadanos en pos de
generar impactos econdmicos positivos en una comunidad o territo-
rio. En este sentido, resulta imprescindible partir de un concepto de
territorio que permita realizar un encuadre. Asi, el territorio deja de

ser un espacio fisico meramente dotado de recursos econémicos pa-

12. El término se refiere a la responsabilidad en el sentido de dar cuenta de los pro-
pios actos
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ra convertirse en un estructura activa, donde conviven actores que
construyen cotidianamente el desarrollo. Segln lo expresado por P.
Veltz (1999) implica una revalorizacién territorial del desarrollo pues-
to que la perspectiva del territorio permite apreciar que las estructu-
ras tecno-econdmicas territoriales se vinculan con los actores sociales
en tanto sujetos constructores de la realidad.

Por lo tanto, el concepto de desarrollo territorial hace referen-
cia a un proceso de crecimiento y acumulacién de capital de una co-
munidad, que tiene cultura e instituciones que son propias y mejoran
los rendimientos de los factores productivos permitiendo diversificar
la produccidn y satisfacer las demandas de bienes y servicios. Si bien
se juzga necesaria la participacién de los actores sociales, en este tra-
bajo se postula un enfoque de desarrollo territorial distinto del que
plantea D. Massey (1984). Dicha autora habla del desarrollo territorial
auténomo que remite a la idea de que cada comunidad local se ha
formado histéricamente, en funcién de las relaciones y vinculos entre
sus grupos sociales. Tiene en cuenta, ademas, la construccién de su
identidad y de su cultura, cuestidon que lleva a entender el territorio
como el entramado de intereses de todo tipo de la comunidad terri-
torial. Esto permite percibirlo como un agente de desarrollo siempre
y cuando le sea posible mantener y ampliar la integridad y los intere-
ses territoriales en los proceso de crecimiento y cambio estructural.
Si bien esta vision es interesante, tiene la limitacién de dejar en ma-
nos del territorio toda la responsabilidad del crecimiento econémico,
cuestion que en un mundo globalizado es dificil de sostener.

Siguiendo esta linea de analisis es importante tener en cuenta
la postura de Amartya Sen (2001) que propone un cambio importante

en la interpretacién del desarrollo. El autor sostiene que el desarrollo
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es un concepto mas amplio que no se agota en la nocién de crecimien-
to y del nivel de renta per cépita de un pais o un territorio. Considera
estos indicadores como herramientas para que los actores sociales
desarrollen sus capacidades. Es por ello que resulta mas importante
definir un camino de crecimiento con atencién en las capacidades de
la poblacidn, fortaleciendo la calidad de la formacién y subsanando
las deficiencias que surjan en el territorio.

En un intento por esbozar una definicidn, podria afirmarse que
el desarrollo es un proceso abierto que involucra las capacidades,
las potencialidades, los capitales (en el sentido planteado por Bour-
dieu) de la poblacién y su territorio. Asimismo, este proceso debe
estar constantemente vinculado con las condiciones contextuales y
ser capaz de adaptarse permanentemente para lograr crecimiento en
la comunidad.

Partiendo de este concepto es plausible preguntarse si las po-
liticas publicas implementadas en Viedma tienen este efecto en el
comportamiento de la productividad y competitividad del territorio.
Para responder a este interrogante es preciso indicar que los siste-
mas productivos, tal cual lo sefiala Vazquez Barquero (2007), pueden
y deben ser impactados positivamente por las externalidades que se
suscitan en el proceso productivo, si son aprovechadas conveniente-
mente en el &mbito del territorio. Por lo tanto, la formacion de redes
y sistemas flexibles de empresas con los actores locales y la forma-
ciéon de alianzas estratégicas permiten la reduccién de los costos de
negociacién y transaccion entre actores comerciales. Para lograrlo es
importante la accidn del estado en sus diferentes niveles, generando
la flexibilidad y las transformaciones que el territorio necesita, ya sea

abriendo canales de comunicacidn, incorporando infraestructura, fa-
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cilitando formacién de alianzas, promoviendo parques tecnoldgicos e
industriales entre otros aspectos.

Es decir, existe una triple valencia, por un lado el territorio con
sus capacidades, los actores sociales con sus aptitudes y capitales que
ponen en juego y el Estado que debe funcionar como articulador y
promotor de estas iniciativas. En este sentido, resulta deseable pro-
mover un proceso de continuo acompafiamiento y evaluacidon de ma-
nera de corregir las falencias o situaciones indeseadas que obstruyen

o detengan el proceso de crecimiento.

Participacion ciudadana en la legislacion
rionegrina y de Viedma

La Constitucion Provincial asegura el derecho de consulta, ini-
ciativa, referéndum, plebiscito y revocatoria de mandato. En el caso
de la provincia de Rio Negro, existe en el nivel provincial como insti-
tuto la audiencia publica a través de la ley N2 3132, sancionada el 16
de septiembre de 1997 y promulgada el 26 de septiembre del mismo
afio. En su texto expresa que la Legislatura de la provincia de Rio Ne-
gro, a través de sus Comisiones Permanentes o Especiales puede con-
vocar a diferentes estamentos de la sociedad para analizar iniciativas
parlamentarias. Entre los requisitos que se prevén se establece que la
audiencia publica es convocada por el presidente de la comisién por
iniciativa propia o a instancia de, al menos, el cuarenta por ciento (40
%) de sus miembros, debiendo ser anunciada por medios masivos de
comunicacion.

En esta linea, se entiende que es preciso abordar el caso par-

ticular del Municipio de Viedma. En principio hay que mencionar la

100
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autonomia municipal regulada en la seccién Sexta de la Constitucién
Provincial. En el Capitulo | del Poder Municipal, se hace referencia a
todas las atribuciones y competencias de los municipios, y en lo refe-
rido a la autonomia municipal contemplada en el articulo 2252 de la

Constitucidn Provincial dice:

la Constitucién reconoce la existencia del Municipio como co-
munidad originaria y fundamental de la organizacion politi-
ca e institucional de la sociedad fundada en la convivencia...
...Asegura el régimen municipal basado en su autonomia politica ad-
ministrativa y econdmica, aquellos que dicten su Carta Organica gozan

ademdsdeautonomiainstitucional(...) lacualnopuedeservulnerada...

Asimismo, entre las facultades de los municipios se encuentra la
posibilidad de contraer empréstitos con destino determinado, previa
aprobacion con el voto de los dos tercios de los miembros del cuer-
po deliberativo, no pudiendo afectar mas del veinticinco por ciento
(25%) de los recursos anuales ordinarios.

Cabe seialar, ademas, que la Carta Orgdnica del Municipio de
Viedma en su articulo 519, Titulo Segundo: Del Poder Legislativo, don-
de se establecen las funciones del Concejo Deliberante en su inciso
82 instituye la autorizacion para contraer empréstitos y fideicomisos,
autorizacién que requiere ser aprobada por una mayoria especial.
Mientras que el articulo 799 se refiere a los empréstitos, para lo cual
se requiere mayoria especial, es decir el voto favorable de los dos ter-
cios de los miembros del Concejo especificdndose con qué recursos
se van a afrontar los servicios de la deuda. Los fondos que se obtienen

a través de empréstitos sélo pueden aplicarse a fines determinados
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por la ordenanza que autoriza su contratacién. No estd permitido to-
mar empréstitos para cubrir déficit de tesoreria.

En el caso del Municipio de Viedma, cuya Carta Orgénica data
desde 1990 prevé el instituto de audiencia publica en su articulo 66°

que expresa:

...aquellas ordenanzas que exijan un mayoria especial no pueden
ser tratadas sobre tablas y estan sujetas en su tramite al mecanismo
de audiencia publica con un antelacion no mayor a las cuarenta y
ocho horas (48 hs) a su tratamiento por las comisiones del Concejo
en tales supuestos difunde previamente la convocatoria por todos
los medios a su alcance. En las audiencias los vecinos e institucio-
nes pueden exponer ante los concejales sus opiniones y propuestas

en relacion a las ordenanzas a tratar.

A través de la audiencia publica se otorga una instancia de partici-
pacion ciudadana como espacio de encuentro entre vecinos, organiza-
ciones sociales especializadas en distintas tematicas de preocupacion
de la comunidad, el sector privado, las instituciones técnicas y las au-
toridades gubernamentales. Es este espacio donde pueden presentarse
de manera explicita las perspectivas tanto individuales como colecti-
vas sobre problemas comunes y sobre soluciones que deben encararse.

A partir de todo lo expresado es posible decir que la audiencia
publica es una instancia de participacion en el proceso de toma de de-
cisiones, en el cual la autoridad responsable habilita un espacio insti-
tucional para que todos aquellos que se vean afectados por la decision
a tomar expresen su opinion respecto de ella.

Cabe preguntarse qué son las audiencias publicas. Basicamente
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se trata de espacios de consulta para que el conocimiento teoérico y
la experiencia practica del conjunto de la poblacion participante sean
capitalizadas y queden reflejadas a la hora de tomar una decision que
implique la aplicacion de una politica publica.

Existen diferentes tipos de audiencias publicas entre las que pode-
mos destacar, en primer lugar, la facultativa cuya convocatoria queda
reservada a la decision de la autoridad. En segundo lugar, la audiencia
obligatoria que debe ser convocada por la autoridad so pena que se
declare nulo el acto administrativo. Por tltimo, una audiencia puede
convocarse a peticion de la ciudadania. La Carta Organica habilita
la realizacion de las mismas con el fin de garantizar el maximo flujo
informativo posible entre actores de la sociedad y sus propias autori-
dades con relacion a una decision determinada.

En este sentido, la accion de participar de una audiencia publica
por parte de un ciudadano tiene como objeto contribuir al mejoramien-
to de la calidad y razonabilidad de las decisiones de gobierno contri-
buyendo a la gobernabilidad y gobernanza. Béasicamente se trata de
una reunién de tipo formal, regida por determinados procedimientos
estipulados por ordenanza u otro tipo de acto administrativo que gene-
ra obligaciones y responsabilidades para los participantes. En general
las audiencias publicas no son vinculantes para las autoridades convo-
cantes, independientemente que exista un punto de vista mayoritario
contrario a la voluntad de las autoridades convocantes. Esta condicion
puede generar al menos dos factores de desaliento a la participacion

que se tratan en las conclusiones.
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La Primera Audiencia Pablica de la ciudad de
Viedma

El 15 de marzo de 2006 se realizé la primera Audiencia Publica
en la ciudad de Viedma, con el objeto de analizar la propuesta del
Intendente para crear un Fondo fiduciario por un monto de cinco mi-
llones de pesos (S 5.000.000) con un plazo de diez afios para atender
demandas de servicios basicos como cloacas, asfalto, alumbrado pu-
blico, entre otros. El proyecto habia sido presentado en el afio 2005
por el Poder Ejecutivo municipal pero habia sido rechazado por una
mayoria especial del Concejo Deliberante, en virtud de las dudas que
se habian generado en cuanto a que un banco privado administre
los fondos y que, en caso de generarse deudas, se puedan trabar
embargos.

No es propdsito en esta ocasion, considerar los elementos
cuantitativos del Fondo Fiduciario sino hacer hincapié en la audiencia
publica, mecanismo que se encontraba consagrado por la Carta Or-
ganica de la ciudad de Viedma desde el aifio 1990 y reglamentado de
acuerdo con lo establecido por la Ordenanza 5763/05 que regula el
procedimiento de la audiencia publica. El texto la define en términos
semejantes a los enunciados en la seccién anterior. En el articulo 12
se establece el instituto de la audiencia publica municipal como una
instancia de participacion en el proceso de toma de decisiones admi-
nistrativas o legislativas.

Es importante remarcar que segun la Ordenanza 5763/05, las
audiencias publicas son de cardcter consultivo y no vinculante, la Uni-

ca manera en que queda sentada la posicion de la sociedad es a tra-
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vés de un acto administrativo que se celebra una vez finalizada la au-
diencia publica, donde se debe explicitar en los fundamentos de qué
manera se ha tomado en cuenta las opiniones de la ciudadania asi
como los casos en las que han sido desestimadas y la razén de esto.

En el titulo segundo de la referida ordenanza se expone la tipo-
logia de audiencias publicas que fija la Municipalidad de Viedma. El
articulo 52 denomina audiencias publicas obligatorias a aquellas en las
gue se convoque a la ciudadania para que se exprese respecto de un
asunto previsto en el articulo 662 de la Carta Orgdnica municipal. Por
su parte, el articulo 62 contempla las audiencias publicas tematicas
que son aquellas que pueden ser convocadas por el Poder Ejecutivo o
por el Concejo Deliberante. Asimismo establece que todo ciudadano
gue desee participar de una audiencia publica sea ésta obligatoria o
tematica debe inscribirse en un Registro especialmente habilitado in-
vocando el derecho o interés simple o difuso o de incidencia colectiva
relacionado con la tematica objeto de la audiencia. Esto es lo que les
da a los ciudadanos el cardcter de expositores ademas de los sujetos
convocantes, como asi también los expertos convocados por la auto-
ridad, los concejales y miembros del Tribunal de Cuentas.

De la versién taquigrafica de la audiencia publica se rescata de
palabras de la Presidenta del Concejo Deliberante que se trata de un
espacio publico, de debate y definicién de las politicas publicas que
inciden en la vida politica, social y cultural de la comunidad. Asimismo

sefialod:

...elinstitutodelaparticipacidonciudadanaesunmecanismodelademo-
cracia participativa cuyafinalidad esacercaralarepresentacion politica

conlosvecinos, de manera que sus decisiones encuentren la suficiente
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legitimacién que las concibe como medidas iddneas, tendientes a ser

la expresién de la buena politica y las buenas acciones de gobierno...

La audiencia publica fue convocada por los integrantes de la Co-
mision de Presupuesto y Hacienda, Obras y Servicios Publicos del Con-
cejo Deliberante. La tematica de la audiencia publica estaba centrada
en la creacion de un Fondo Fiduciario municipal para solventar obras
de infraestructura basica en la capital provincial. Durante la audiencia
publica se fijaron diferentes posturas, sin embargo se rescatan dos:
la primera relacionada con el disefio de un mecanismo de control del
Fondo Fiduciario. La segunda, con la consideracién de otros mecanis-
mos de cobro, en virtud de la experiencia observada por el municipio
a raiz de la devolucion de créditos que se otorgaron para la construc-
cién del asfalto de la avenida costanera en el Balneario El Condor®3.

En el caso de la primera audiencia publica realizada en Viedma,
el Poder Ejecutivo local convocd a dos expertos en fondos fiduciarios.
La misma conté con cincuenta y seis (56) participantes de los cuales
seis eran expertos, quienes dispusieron de veinte minutos para reali-
zar sus exposiciones. Luego se dio paso a los cincuenta oradores que
tuvieron cinco minutos para efectuar sus alocuciones. Ademas el pu-
blico podia participar efectuando preguntas por escrito las que eran

respondidas por los integrantes oradores.

Conclusion

El analisis de los conceptos de participacién ciudadana y desa-

13. El Balneario El Condor se localiza a 30 km de la ciudad de Viedma
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rrollo territorial se orientd a determinar en qué medida se aplican al
disefio de politicas publicas por parte de la ciudad de Viedma. Para
ello se considerd la primera audiencia publica convocada por el go-
bierno de dicha ciudad.

En el caso de andlisis puede observarse un nivel bajo de parti-
cipacion. En efecto, solo 56 formaron parte de la asamblea sobre una
poblacién de 36.465 habitantes condiciones de participar, equivalen-
te aun 0.15 % total.

Al reflexionar respecto de las posibles causas de este resultado,
pueden encontrarse tres. En primera instancia es el Estado en sus di-
ferentes niveles el que ha institucionalizado los mecanismos de parti-
cipacion ciudadana, bajo la forma juridica de la audiencia publica. Sin
embargo, las caracteristicas de la convocatoria no incentiva la parti-
cipacion ya que sus resoluciones no influyen en la decisién a tomar
debido al caracter no vinculante de las mismas.

El segundo posible factor de desmotivacién es que el instituto
de la audiencia publica suele ser utilizado por las autoridades locales,
provinciales o nacionales como mecanismo legitimador de las deci-
siones tomadas de antemano por el gobierno de turno. De esta ma-
nera, la audiencia publica es utilizada estratégicamente para el cum-
plimento de determinados objetivos de cardcter politico.

La tercera conjetura para explicar la baja participacién ciuda-
dana se relaciona con el disefio de politicas publicas. En particular,
éste no contempla mecanismos que estimulen el compromiso de los
ciudadanos y los motiven para formar parte de las asambleas. Si bien
existen algunos esfuerzos en ese sentido, no se puede hablar de un
real empoderamiento de la sociedad civil. Por ello es importante con-

siderar la audiencia publica como mecanismo de participacién ciuda-
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danay se otorguen las condiciones para que la fuerza de las opiniones
se materialice en la arena politica.

Para finalizar, es preciso mencionar que, a pesar de las falen-
cias seflaladas, resulta necesario rescatar la relevancia de estos ins-
trumentos cuya implementacidn implican la apertura de canales de
participacién y contribuyen a mejorar la toma de decisiones respecto

de temas de interés publico.
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Politicas publicas de desarrollo econédmico:
écentralizacion o descentralizacion?

Pablo Tagliani

Introduccién al debate de la intervencion del
estado en la economia

La discusidn acerca de la conveniencia de la intervencidn estatal
en el sistema econdmico es tan antigua como no resuelta. Los parti-
darios del libre funcionamiento del mercado han mantenido su pos-
tura a lo largo de la historia sobre la base de diferentes argumentos
tales como: la existencia de orden natural beneficioso para la socie-
dad, la racionalidad de los agentes econdmicos, los resultados negati-
vos de la intervencién publica debido a la conducta maximizadora de
los agentes publicos.

Por el contrario, en oposicién a lo sefalado en el parrafo ante-
rior, numerosos autores sefialaron la necesidad de intervencién pu-
blica con fundamentos provenientes tanto de la tradicidn teérica cla-
sica, neoclasica y estructuralista. En el primer caso, se argumenta que
la distribucion de la renta entre trabajadores y empresarios proviene
de procesos sociales y no de mecanismos de mercado. Asimismo se-
falan los problemas de demanda efectiva que producen desempleo.
Dentro de la tradicién neocldsica, pueden identificarse anomalias en
la economia que la alejan del estado de maxima eficiencia. Las mis-
mas se refieren a la presencia de indivisibilidades y/o externalidades

tanto en la produccidon como en el consumo. Por su parte, los autores
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de la escuela estructuralista latinoamericana recomiendan la inter-
vencion del estado para favorecer el desarrollo industrial con el fin
de disminuir la brecha que separa los paises latinoamericanos de los
mas adelantados.

La tematica especifica del desarrollo econémico regional** no
esta exenta de esta discusién. Por ejemplo, Krugman (1997) postula
que el proceso de desarrollo espacial es auto-generado y no requie-
re intervencién externa. Lo interpreta como el resultado de fuerzas
centripetas que atraen recursos econdmicos debido a la presencia de
actividades con rendimientos crecientes a escala. En oposicion a di-
cha idea, numerosos autores han caracterizado el desarrollo regional
como un proceso social de vinculacién de actores geograficamente
circunscrito que intercambian no solo mercaderias sino conocimiento
e informacioén. Este proceso es dependiente de la historia y de los va-
lores culturales de las regiones. Puede colegirse que, de acuerdo con
esta ultima perspectiva, los procesos de desarrollo se caracterizan
por relaciones de complementariedad y asimetria entre los actores.
Dichos atributos justifican la accién colectiva; en el primer caso para
coordinar las decisiones de los agentes y en el segundo para atempe-
rar inequidades en el proceso de desarrollo econémico.

Sibien el rol de la coordinacién no esta reservado exclusivamen-
te para el estado, éste posee ventajas en tanto que estaria en condi-
ciones de incorporar a las decisiones, los juicios de valor emitidos por

la sociedad respecto de las caracteristicas deseadas del desarrollo.

14. Debe aclararse que a los fines del presente trabajo el concepto de desarrollo se
recorta a su dimension econdémica
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Desarrollo economico regional y Politicas Publicas

La categoria analitica desarrollo econémico implica considerar
el transito temporal entre el estado actual de la economia y otro con-
ceptualizado como la frontera productiva (Olivera, 2011). Inmediata-
mente surge la pregunta de como se racionaliza la dinamica implicita
en la definicién. En forma mas especifica: équé fuerzas conducen a
una economia hacia la frontera potencial? Como suele ocurrir en las
ciencias sociales, no existe una sola respuesta sino varias.

Los clasicos como Adam Smith y Carlos Marx describen el de-
sarrollo econdmico regional como un proceso acumulativo de espe-
cializacién, division del trabajo y ampliacién del mercado geografica-
mente circunscripto que se produce principalmente en la industria
manufacturera®®. Los neoclasicos, como Alfred Marshall, introducen
el concepto de externalidad en la produccién debido a economias de
localizacién, como rasgo distintivo del desarrollo econdmico. El autor

adopta para el estudio de este fendmeno el concepto “distrito indus-

III

trial” como unidad de analisis.

15. La afirmacion se refiere a Adam Smith y Carlos Marx. El primero, en su inves-
tigacion, encuentra que “La gran multiplicacion de producciones en todas las artes,
originadas en la division del trabajo, da lugar, en una sociedad bien gobernada, a esa
opulencia universal que se derrama hasta las clases inferiores del pueblo” (Smith,
1982). En la secuencia posterior de su andlisis sefiala que la amplitud de esta division
del trabajo se halla limitada por la extension de aquella facultad o dicho en otras pa-
labras, por la extension del mercado” (Smith, op.cit:20). Por su parte Marx explica
este proceso en los siguientes términos: “Cuando el sistema manufacturero hace pie
en una industria que hasta entonces era explotada como rama principal o secundaria,
junto con otras, por el mismo productor, de inmediato se opera una disociacion entre
esas industrias, éstas se vuelven independientes unas de otras. Si se adueia de una
fase especial en la produccion de una mercancia, las diversas fases de produccion de
la misma se transforman en diversas industrias independientes” (Marx, 1982:155)
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Es propia del enfoque keynesiano la categoria polo de desarro-
llo para describir las radicaciones de industrias de gran tamafio que a
través de sus eslabonamientos engendran un patrén de localizacion.
Con el ocaso de la era denominada fordista correlativa de la perspec-
tiva keynesiana, el desarrollo se visualiza como una red de vincula-
ciones entre actores espacialmente circunscrita. Asi, surgen concep-
tos tributarios de la categoria distrito industrial tales como sistema
regional de innovacion, sistema institucional, regién de aprendizaje,
regién de conocimientos (éste ultimo para describir el desarrollo de
empresas de tecnologia informdtica). Los conceptos polos de desa-
rrollo, nuevos distritos industriales y regiones de conocimiento se co-
rresponden con lo que Vazquez Barquero (op.cit) denomina politicas
de primera, segunda y tercera generacion, respectivamente.

La primera generacién de politicas regionales se orientaba so-
bre todo a la creacidn de infraestructuras y a estimular la localizacién
de empresas externas mediante incentivos. La segunda generacién
puso el acento en iniciativas que fomentan el desarrollo de los re-
cursos inmateriales del desarrollo a través de instrumentos como las
incubadoras de empresas, los Centros de Empresas e Innovacién, los
Institutos Tecnoldgicos o los Centros de Formacion.

La tercera generacién de politicas regionales daria preferencia a
las iniciativas que favorecieran el surgimiento y el desarrollo de redes
entre empresas, organizaciones, e instituciones radicadas en el pro-
pio territorio y en otros con los que existe cierta complementariedad
estratégica.

Las primera generacién se vincula con el desarrollo exégeno con
un claro sesgo centralizador que reivindica el rol de los estados nacio-

nales; mientras que las restantes revitalizan el concepto de desarro-
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llo enddgeno, transfiriendo el protagonismo de la politicas al ambito
local en consonancia con las tendencias descentralizadoras que se
manifestaron en el papel del estado de las eras neo y post-fordista,
respectivamente, en el contexto de la denominada globalizacién.

Ndtese la importancia que adquiere el concepto de territorio
como unidad de andlisis del desarrollo endégeno. Siguiendo a Vaz-
guez Barquero “se entiende al territorio como un entramado de in-
tereses de una comunidad territorial, que se ha ido formando his-
téricamente..” y mas adelante agrega que al territorio se lo puede
conceptualizar como un “red de actores de desarrollo...” (op.cit:67-
68). Puede inferirse, entonces, que el concepto de territorio surge
con el fin de interpretar las iniciativas de las ciudades, comunidades,
regiones por atraer la radicaciéon de empresas. El avance tecnoldgico
configura nuevos patrones de localizacion de éstas, de manera tal que
ya no basta con “ofrecer” recursos naturales, sino que las regiones
deben lograr un adecuado desarrollo institucional que facilite el tra-
bajo en red de las empresas. El desarrollo institucional implica una
tarea de accion colectiva para dotar de infraestructura e impulsar la
cooperacion entre los agentes del desarrollo.

Los enfoques del desarrollo econdmico regional surgidos alre-
dedor de la idea de distrito industrial constituyen los que sus criticos
denominan la Nueva Ortodoxia Regionalista (NOR). La critica sustan-
tiva se refiere a que este enfoque no contempla la existencia de con-
flictos y relaciones de poder propios de la acumulacién del capital
que se producen en forma relacionada en el nivel mundial, nacional,
regional y local. Con el propdsito de enfatizar esta idea se recurre a
la metafora de la escala utilizada en cartografia para racionalizar la

metodologia de estudio del desarrollo bajo esta perspectiva. En esta
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linea de trabajo, autores como Manzanal conceptualizan al territo-
rio como escenario de relaciones de poder y conflictos entre grupos
sociales. En términos de la autora: “..el territorio es poder. Es el dm-
bito espacial de imbricacidn de las multiples relaciones de poder. El
territorio es siempre, en si mismo, un ambito en disputa, donde se
destaca la capacidad diferencial de los actores buscando su control o
dominio”(2011:34)

Introducidas las diferentes visiones del desarrollo econémico y
de la politica publica, cabe preguntarse qué funcion le corresponde al

estado en sus diferentes niveles de gobierno.

El debate de la descentralizacion: la
perspectiva del federalismo fiscal

El marco tedrico del estudio de este topico tiene como refe-
rencia la literatura del federalismo fiscal que propone conceptos y
herramientas tedricas para analizar las funciones de cada nivel de
gobierno, la distribuciéon de potestades tributarias y criterios para
implementacion de mecanismos de transferencias intergubernamen-
tales. Esta seccidon contempla tres acdpites: en el primero se expone
la teoria del rol del estado, en la segunda se avanza en la discusion
centralizacién — descentralizacion y finalmente en el tercero se con-
solidan los argumentos.

Debe subrayarse que el concepto de federalismo considerado
se refiere a la toma de decisiones respecto de la asignacion de recur-
sos. En este sentido, debe distinguirse, junto con Bahld (2009), entre
descentralizacion y desconcentracion. El primer concepto alude al

traspaso de las decisiones presupuestales sobre gasto y recaudacion
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de tributos a un gobierno de nivel inferior, mientras que el segundo

se refiere a la transferencia de la ejecucién del gasto.
Funciones Fiscales en una federacion

La temdtica propuesta se consolida a partir de los aportes de
Richard Musgrave y Wallace Oates. El primero introduce el modelo
de las funciones fiscales para estudiar la actividad estatal. El mismo
constituye un esquema de interpretacion de las experiencias histo-
ricas observadas en casos relevantes de paises centrales (Musgrave,
1996). Con el estado proveedor de servicios de mediados del siglo
XIX, entiende que se consolida la funcién de asignacién. En tanto que,
con el estado de bienestar de inicios del siglo XX identifica la funcién
de distribucién. Dentro de este modelo de estado, considera que la
funcién de estabilizacidon se configura en las instituciones publicas
construidas a partir de las recomendaciones keynesianas para resol-
ver la crisis de 1930°.

Este andlisis se extiende a un modelo de estado con dos nive-
les de gobierno. Si consideramos un problema de maximizacién de
bienestar social de la poblacién que habita la federacién, el resultado
arrojaria que el gobierno nacional tendria competencia para la asig-
nacion de bienes publicos nacionales, la funcién de distribucidn y la

de estabilizacidn. Por su parte, los gobiernos sub-nacionales tendrian

16. El autor considera otros dos modelos de estado en adicion a los considerados aqui; el estado co-
munal referido a la experiencia germana del XIX que deriva en el concepto de bienes
meritorios y el modelo de fracaso del estado que recepta la literatura de la teoria de
la eleccion publica y que se configura en el funcionamiento del estado en la era neoliberal
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competencia para la provision de bienes publicos locales®.

La actual teoria standard de finanzas publicas y del federalismo
fiscal no considera directamente al desarrollo econédmico entre las
funciones fiscales. Sin embargo, la teoria nos da pistas para inferir un
esquema de distribucion de competencias entre niveles de gobierno
para el disefio y ejecucién de una politica de desarrollo econémico.

En la primera version de su obra, Musgrave menciona la funcién
desarrollo pero desde una perspectiva distinta a la actual, tal como se
expuso en la primera seccién. El autor trata el desarrollo como la tra-
yectoria secular del crecimiento a diferencia de la estabilizacion que
se ocupa de los ciclos alrededor de dicha tendencia. Con relacién a
este topico dice: “estudiaremos otro aspecto de la inversién, se trata
de proporcionar adiciones a la capacidad, generando con ello el creci-
miento de la renta en situacion de pleno empleo” (Musgrave, 1968).
Bajo esta mirada, la funcién de desarrollo recae sobre el ahorro y la
inversidn en el ambito macroecondmico cuyo actor principal es el es-
tado nacional, a diferencia del mesoeconémico propio de los estados
sub-nacionales. Por su parte, Oates (op.cit) justifica la adjudicacién
de la funciéon de estabilizacién (y por extensiéon el desarrollo econé-
mico) al gobierno nacional en el hecho que las politicas fiscales y de
endeudamiento de los gobiernos locales son inefectivas en el marco
de economias extremadamente abiertas. Este postulado se basa en
el argumento de que las citadas politicas son compensadas con mo-
vimientos en la balanza de pagos local. Por su parte, cuando las poli-
ticas de desarrollo econdmico consisten en exenciones impositivas o

subsidios financieros, las mismas son del género “arruinar al vecino”.
17. La distincion entre bienes publicos nacionales y locales se refiere al ambito geo-
gréafico de los beneficiarios de dichos bienes.
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De todas maneras, Oates (1991) admite la participacién de go-
biernos sub-nacionales en la funcidn estabilizacion, basandose en la
idea que los shocks econémicos pueden tener efectos diferenciales en
las regiones de un pais que requeririan, a su vez, tratamiento diferen-
cial atribuible a gobiernos locales. En la misma linea de pensamiento,
argumenta que la politica ambiental deberia ser tal que la fijacidn de
estandares deberia variar de una jurisdiccion a otra de acuerdo con
las circunstancias locales, ya que si estos fueran uniformes para todo

el pais pueden resultar dificiles de cumplir en algunas localidades
Descentralizacion fiscal: lineas del debate

W. Oates (1977) avanza en la linea trazada por Musgrave, postu-
lando el teorema de la descentralizacién. El enunciado de la tesis del
mismo podria sintetizarse en los siguientes términos:

a) En el marco de un sistema federal, dado un bien publico cuyo
consumo estd definido para subconjuntos geograficos fijos del total
de la poblacién y su costo unitario de provisidon es similar para los
gobiernos locales como para el gobierno central

b) Si se cumplen los siguientes supuestos: ausencia de externa-
lidades en el consumo; ausencia de economias de escala en el con-
sumo y en la produccién del bien publico; costos no significativos de
toma de decisiones

c) Se demuestra que sera mas eficiente que los gobiernos loca-
les provean el output del bien local preferido por sus habitantes en
comparacién con una provision fija y uniforme por parte del gobierno
central,

Como corolario del teorema, se enuncia que el factor clave para
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justificar la descentralizacidn es la heterogeneidad de las preferencias.
Sin embargo, estos resultados se revierten si se cambian los supues-
tos iniciales. En particular, la existencia de rendimientos crecientes a
escala, externalidades jurisdiccionales, el costo de tomar decisiones
publicas, constituyen factores que desalientan la descentralizacidn.
Asimismo, la consideracién de migraciones internas introduce un fac-
tor de ambigliedad en el analisis.

En un articulo posterior, Oates (1999), profundiza el estudio, in-
dagando en la capacidad de los gobiernos para realizar las ganancias
de bienestar sefialadas por el teorema de la descentralizacién. Con
tal fin, compara las motivaciones de un planificador central benevo-
lente con las de un gobernante local. En general, concluye que el pri-
mero presenta limitaciones para realizar las ganancias de bienestar
sefialadas “There are important information y political limitations on
central government that typically prevent centralized programs form
mimicking an optimal pattern of local outputs”*®. Dentro de este ana-
lisis, las ventajas relativas de los gobiernos sub-nacionales aumentan
si se consideran migraciones tipo Tiebout'®, diferencias de costos in-
terjurisdiccionales y diferentes valores de elasticidad de la demanda
de bienes publicos locales (menor elasticidad, mayor ganancia de la
descentralizacion). En adicidn, encuentra que los gobiernos locales
tiene mayor motivacién para introducir innovaciones en la provisién

de bienes y servicios que aumentan la eficiencia. De todas maneras,

8. Existen importantes limitaciones politicas y de informacion en el gobierno central que impiden que
18. Exist I 1 pol y de inf 1 gob lq piden q
los programas centralizados simulen un patrén 6ptimo de bienes publicos locales.(Tra-
ducciodn del autor)

. odelo de Tiebout asimila un area metropolitana a la de un mercado de bienes
19. El Modelo de Tiebout asimila un area metropolitana a la de un mercado de bien
pubicos. Entonces los ciudadanos fijan residencia en el municipio que ofrece el bien
publico local de su preferencia.
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el autor advierte que la propiedad de explotar las ganancias de la
descentralizacién por parte de gobiernos locales no estd exenta de
problemas como los enmarcados dentro de la denominada compe-
tencia interjurisdiccional y el no cumplimiento del supuesto de bene-
volencia por parte de los funcionarios locales.

Finalmente, en otro articulo (Oates, 2005) el autor introduce
los lineamientos de una segunda generacién en la teoria del federa-
lismo fiscal. La misma estd alimentada por dos fuentes principales: el
neo-institucionalismo y la teoria de la eleccidn publica. De la primera
adopta el enfoque del principal-agente para evaluar las restricciones
financieras impuestas a los gobiernos locales y el rol del estado nacio-
nal como prestamista de ultima instancia. De la segunda, recupera el
concepto de accountability para sefialar que la ventaja mas visible de
la descentralizacidn, es la proximidad de las decisiones con los desti-
natarios de las mismas que aumenta el control ciudadano sobre los
funcionarios publicos aminorando las “fallas del estado”.

Por el contrario, dicha teoria es analizada criticamente por Re-
my Prud’homme (1995) quien extiende el analisis de la descentraliza-
cion para alertar respecto de algunas de sus consecuencias. En par-
ticular, el autor sefiala que uno de los riesgos de la descentralizacion
no contemplados por el marco tedrico convencional es la capacidad
técnica de los gobiernos sub-nacionales para administrar bienes pu-
blicos. Desde esta perspectiva, no basta con tener asegurado el fi-
nanciamiento si el gobierno no posee el know-how para operar y or-
ganizar la produccién de dichos bienes. Asimismo, alerta respecto de
gue la excesiva descentralizacién conspira contra la prosecucion de

objetivos nacionales, tales como el equilibrio regional, por ejemplo.
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Por su parte, R. Bird sefiala dos factores que se requieren para
gue una politica de descentralizacidon sea exitosa. Por un lado, la deci-
sién acerca de la asignacion de bienes publicos sea fruto de una elec-
cién democratica de la jurisdiccidn local y no producto de la influencia
de los grupos de interés locales. Por otra parte, se requiere que la
asignacién del bien publico local se financie con el aporte de los ciu-
dadanos de la jurisdiccion (no hay efectos derrame o transferencias).
Para resumir el concepto, el autor postula que “lo que se requiere
para que la descentralizacidn produzca resultados eficientes es lo que

se llama restriccidn presupuestaria fuerte (1996:11)".
Integrando los elementos

El debate de la descentralizacién presentado en la seccidn ante-
rior permite trazar directrices respecto de las ventajas y desventajas
de la descentralizacién de decisiones de asignacion de bienes publi-
cos (en sentido genérico). Los rasgos caracteristicos de los procesos
de desarrollo otorgan argumentos para inferir el rol central que le
cabe al gobierno central en la coordinacién del mismo. La presencia
de efectos derrame o externalidades, de asimetrias entre grupos de
personas y regiones desbordan los dmbitos de influencia de los go-
biernos sub-nacionales. De todas maneras, podrian aprovecharse las
ganancias por disponibilidad de informacién y ahorro de costos de
estos Ultimos para reflexionar acerca de la posibilidad de constituir
instituciones de federalismo fiscal cooperativo para el desarrollo. En

el siguiente cuadro se sistematizan estas ideas:
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Cuadro N2 1. Distribucion de competencias entre diferentes niveles de gobierno

Objetivo Argumento Gobierno con
mayor ventaja
Informacion sobre la realidad a tratar Local
Costo de obtener informacion adicional Local
Eficiencia .
. Costo de evaluacion Local
Productiva
Costo de disponer instrumentos Nacional
Adquisicion y uso de tecnologia/Economias de escala Nacional
Responsabilidad ante beneficiarios Local
. Presion de las elites Nacional
Eficiencia
Asignativa L ’ .
& Informacion sobre las preferencias de los ciudadanos Local
Efectos derrame de la provision de bienes pablicos Nacional
Equidad Logro de equilibrio entre regiones Nacional

Fuente: Elaboracion del autor

Del analisis efectuado, puede colegirse la complementariedad
que existe entre los diferentes niveles de gobierno en lo referido a
la gestién gubernamental del desarrollo. Este concepto traducido en
términos de politicas publicas puede asignar al gobierno nacional las
politicas de primera generacion (promocion de grandes proyectos de
inversion, obras de infraestructura de alcance interjurisdiccionales,
régimen de administracion de la demanda agregada. entre otras). Por
su parte, las politicas de segunda y tercera generacidn podrian ser
propias de los gobiernos sub-nacionales tales como programas de ca-
pacitacién, asistencia técnica y vinculacién de los agentes.

Este rasgo intrinseco de la politica publica exige una activa coor-
dinacién por parte de los diferentes niveles jurisdiccionales para que

el adecuado aprovechamiento de la complementariedad se traduzca
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en mayores niveles de bienestar para la sociedad. Por otra parte, este
corolario es coincidente con el que enuncian los juristas que estu-
diaron la clausula constitucional de prosperidad de acuerdo con lo

expuesto en el capitulo segundo.
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Instrumentos fiscales para promocion del
desarrollo econémico. El caso de Rio Negro

Guillermo Jécano y Pablo Tagliani

En el estudio de la intervencion del estado en la actividad eco-
ndmica, resulta util remitirse a la teoria cldsica de la politica econé-
mica. Dos notas la caracterizan; por un lado la igualdad de objetivos
e instrumentos y el concepto de instrumento éptimo (aquel que per-
mite el mejor logro del objetivo). El primer tema de analisis que surge
en el disefio de una politica publica es la fijacién de objetivos y en
este caso se presenta la discusién acerca de cual es el nivel de gobier-
no mas apropiado para determinarlos. En una federacion esta tarea
puede hacerla el gobierno nacional o el provincial o el municipal. El
segundo tema de analisis se refiere a los recursos con que cuentan los
gobiernos para promocionar el desarrollo econdmico y qué impacto
real tienen los mismos. En este documento se describen los instru-
mentos fiscales con que cuenta el estado de la provincia de Rio Negro
con el fin de inferir la importancia de los mismos como herramientas
de politica publica.

A los efectos de este capitulo, se realiza un recorte en el con-
cepto de desarrollo con el objeto de abordar la dimensién econdmica
del mismo, concepto ya referido en un capitulo anterior al presente.
Dicho concepto puede traducirse como la ampliacién de la capacidad
de produccién y/o la intensificacidn de los intercambios intersectoria-

les dentro de un territorio.
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Politicas Pablicas provinciales de desarrollo:
un enfoque desde el analisis presupuestario

Corresponde, dentro de la linea argumental propuesta para
tratar la tematica de esta investigacion, describir las actividades que
ejerce el estado provincial de Rio Negro dentro de la funcidn fiscal
dedicada a la promocién del desarrollo econémico. La metodologia
adoptada es el analisis de las cuentas del presupuesto y la estimacién
del gasto fiscal que equivale a los recursos que resigna el estado de-
bido a exenciones y bonificaciones otorgadas a contribuyentes de los
tributos que recauda el estado provincial.

En el primer caso se considera la cuenta de ejecucidn presu-
puestaria bajo el concepto mandado a pagar que es el relevante para
los analisis de caracter econdmico pues recepta el criterio del deven-
gado. Las actividades del gobierno provincial vinculada con el desa-
rrollo econdmico se aproximan por la finalidad servicios econdmicos.
El gasto considerado se analiza por objeto para determinar qué re-
cursos emplea la provincia en la promocién de estas actividades, por
categoria programatica para estimar la relacién insumo-producto de
las actividades, las fuentes de financiamiento y caracter de los pro-
gramas para inferir el rol de la provincia dentro de la politica de de-
sarrollo (delegado, ejecutor o decisor) y por funcidn con el objeto de
especificar con mas detalle qué tipo de actividades realiza dentro del
espectro de politicas de desarrollo econémico.

Se define presupuesto como la herramienta que le permite al
sector publico cumplir con la produccidn de bienes y servicios pu-

blicos para satisfaccién de las necesidades de la poblacion. El presu-
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puesto es una asignacion de recursos para el cumplimiento de una
actividad concreta, en un periodo de tiempo, a fin de obtener unos
resultados concretos para la satisfaccion de las necesidades. Los pre-
supuestos anuales deben reflejar las prioridades del gasto publico im-
plicitas en la politica de desarrollo, para lo cual se debe adoptar un
sistema presupuestal. Este instrumento permite al estado garantizar
el cumplimiento de su funcidon econdémica y asegurar la coordinacién
y organizacién eficiente en la produccidn de bienes y servicios publi-
cos En ese sentido, la Ley de Presupuesto determina los procedimien-

tos que se deben seguir para aprobar y ejecutar las erogaciones.

Economia y Gasto publico: Rio Negro en el
contexto nacional

La economia provincial rionegrina tiene escasa relevancia den-
tro del contexto de la Argentina, asi como su poblacién. En efecto, la
participacién de las variables representativas del gasto publico, pro-
ducto bruto y poblacién no alcanzan el 2%. El tamafio de la economia
de Rio Negro representa el 1.10 % del producto bruto interno argenti-
no, aporta el 1.60% de la poblacién argentina y el gasto publico repre-
senta el 1.49% del gasto publico nacional. Por otra parte, el tamafio
relativo de la economia provincial es inferior al que se observa en el

conjunto de la Argentina, medido a través del producto por habitante.




Cuadro 1. Gasto Publico, Poblacion y Producto. Afio 2013. Argentina y Rio Negro
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Jurisdiccién | Gasto Piblico (1) J Poblacién (2)- | Producto (3) Producto
2013 Agropecuario (3)
Argentina 927.000 42.202.935 3.400.000 206.050
Rio Negro 13.800 678.797 43.349 2.600
Relacién 1.49% 1.61% 1.10% 1.15%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC, Ministerio de Economia Nacién,
DECy Ministerio Economia Rio Negro
(1) En millones de pesos. (2) Sobre la base de proyecciones de INDEC. (3) En millones de
pesos corrientes aflo 2013. Datos provisorios.

Dentro de este marco, la importancia del sector publico provin-
cial dentro de su economia guarda relacion con la que se verifica en

el nivel nacional.

Cuadro 2. Producto por Habitante, Gasto Publico por Habitante y Gasto Publico sobre Pro-
ducto. Afio 2013. Argentina y Rio Negro

Jurisdiccion Producto por Gasto Publico por Gasto
Habitante Habitante Publico/Producto
Argentina 87.701 18.485 29%
Rio Negro 63.861 16.043 25%
Relacion 68% 88%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INDEC y Direccion de Estadistica de Rio
Negro

En el caso de Rio Negro, los indicadores de tamafio del sector
publico son menores a los estimados para el gobierno nacional. El
gasto publico por habitante de la Provincia equivale al 88% del regis-
tro nacional, mientras la relaciéon Gasto Publico - Producto es menor

en una magnitud estimada en 4 puntos porcentuales.
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Gasto Pablico Provincial: estructura

El gasto publico provincial del afio 2014 alcanzé los 14 mil mi-
llones de pesos. Resulta significativo observar cual es su composicion
teniendo en cuenta los insumos que adquiere para producir los ser-
vicios que presta.

Cuadro 3.Gasto Publico por objeto. Millones de pesos. Afio 2014. Rio Negro

Objeto millones $ %

Total 14.364 100,0%

Gastos en personal 8.833 61,5%
Bienes de consumo 355 2,5%
Servicios no personales 683 4,8%
Bienes de uso 568 4,0%
Transferencias 2.969 20,7%
Activos financieros 7 0,0%
Servicio de la deuda 942 6,6%
Otros gastos 7 0,0%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de reportes presupuestarios del gobierno de Rio
Negro

Obsérvese que casi el 77% del gasto se destina al funcionamien-
to y pago de intereses de la deuda, mientras que el 20% de trans-
ferencias corresponde en su gran mayoria a envios automaticos de
dinero a los municipios en concepto de coparticipacién. Al analizar
en la estructura del gasto de acuerdo con los servicios que presta el

estado provincial, puede verificarse la siguiente situacién:
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Cuadro 4. Administracion provincial. Ejecucion por finalidad. Mandado a pagar. Ejercicio
2014. Reporte al 20/01/2015. Pesos. Provincia de Rio Negro

Total 14.364.009.005 100%
Administracion 3.682.743.939 26%
Seguridad 1.602.486.089 11%
Servicios Sociales 7.436.839.541 52%
Servicios Econdmicos 711.498.497 5%
Deuda publica 930.440.937 6%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de reportes presupuestarios del gobierno de Rio
Negro

Se observa que los gastos en la promocién de actividades eco-
nomicas representan el 5%. La mayor parte del gasto se destina a la
provisién de bienes publicos que corresponden a la divisién de fun-

ciones implicita en el sistema de federalismo fiscal argentino.

Gasto por funcion y objeto de la finalidad
Servicios Economicos

El gasto en servicios econdmicos asciende a algo mas de 700
millones de pesos. Al desagregar dicha finalidad por la funcién a la
gue esta destinado (cuadro Al), se observa la importancia de Rutas
y Caminos (RYC) por un lado y Agricultura, Ganaderia y Recursos Na-
turales (AGRN), que significan el 22% del gasto cada una de las fun-
ciones mencionadas. En un segundo orden de importancia, con el
14%, figura Administracion del Transporte (AT) que esta constituido
por el subsidio otorgado a empresas de transporte de pasajeros. El
siguiente escaldn esta compuesto por las finalidades: Comunicacio-

nes, Seguros-Finanzas (subsidio a la empresa provincial de seguros)
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y Administracién Servicios Econdmicos, cuyos aportes rondan el 7%.
La desagregacién del Gasto de la finalidad Servicios Econémicos por
objeto muestra dos componentes fundamentales: Gastos de Funcio-
namiento que aporta mads de la mitad del mismo y transferencias al
sector privado que recibe el 41% de las erogaciones de dicha finali-
dad. En menor orden de importancia Bienes de Uso explica el 5% de
las mismas.

Sobre la base de las funciones codificadas por el presupuesto
se las agrupa en tres categorias: mantenimiento, construccion y re-
gulacién de infraestructura econdmica; conservacién del ambiente y
promocion de actividades econdmicas. La primera significa el 57% del
gasto; ademas se verifica que para el ejercicio de esta funcién agre-
gada el estado provincial emplea insumos de funcionamiento al que
destina mas de la mitad del gasto y transferencias al sector privado.
Los gastos de conservacién del ambiente se destinan al pago de gas-
tos de funcionamiento; mientras que la funcién de promocién de ac-
tividades productivas ocupa el 40% del gasto en servicios econdmicos
y se emplea en gastos de funcionamiento (46%) y transferencias al
sector privado (53%).

Al analizar la composicidn por objeto de las funciones mas sig-
nificativas, comprobamos que en el caso de AGRN el 45% del gasto se
destina a funcionamiento y mas de la mitad a Transferencias, mien-
tras que Bienes de Uso recibe menos del 2%. La funcién AT, como
fuera adelantado, estd compuesta en un 100% por transferencias,
mientras que RyC destina el 87% a Gastos de Funcionamiento y el
resto a Bienes de Uso. Por su parte, Comunicaciones esta compuesto
por Gastos de Funcionamiento especialmente Servicios No persona-

les; Promocidn, Generacién y Distribucién de la Energia distribuye sus
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gastos de la siguiente manera: la mitad en Servicios No Personales; un

cuarto en Bienes de Uso y el cuarto restante en Transferencias.

Gasto por fuente de financiamiento de la
Finalidad Servicios Econdmicos

El Gasto de la Finalidad Servicios Econdmicos se financia princi-
palmente con Rentas Generales de la provincia, esto es con la recau-
dacién de impuestos provinciales y las transferencias de participacién
no condicionadas previstas en el sistema federal de coordinacion fi-
nanciera (Cuadro A2). Estas fuentes aportan el 57% del financiamien-
to. Por su parte, otras fuentes de financiamiento provinciales no tri-
butarias aportan el 13%, destacdndose el cobro de Tasas. Por su parte,
el financiamiento del gasto con transferencias del gobierno federal
condicionadas abarca el 29%, destacandose dentro de este item las
transferencias corrientes destinadas a la financiacién de programas
de Agricultura y para el pago del subsidio de transporte. Las transfe-
rencias provenientes de los Fondos Nacionales tienen como destino
principal las funciones: Rutas-Caminos y Promocién-Control- Regula-
cion. Relacionado con este ultimo rubro de recursos, se encuentra
"Remanentes’ que aporta el 7% del financiamiento, completando la
porcidon del financiamiento aportado por transferencias nacionales
condicionadas. Sobre la base de la clasificacidn oficial de los recursos,
se realiza una agrupacién atendiendo al grado de autonomia en el
uso de los mismos: asi el mayor grado de autonomia corresponde a
las rentas generales y recursos no tributarios provinciales que apor-
tan el 75%. Con un grado intermedio estan los recursos obtenidos por

el endeudamiento que abarcan el 3% mientras que los recursos sobre
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los cuales se dispone de menor poder de decision son las transferen-
cias condicionadas del gobierno nacional que aportan el 22%.

El analisis transversal de los recursos por funciéon permite apre-
ciar que 'Rentas Generales’ - el rubro con mayor autonomia - se des-
tina principalmente a las funciones AGRN y RYC. El recurso que sigue
en cuanto a grado de autonomia - Recursos No Tributarios provincia-
les — muestra una composicién que esta en funcidn de la capacidad
de las jurisdicciones de recaudar fondos propios. Asi, la mitad de es-
te recurso proviene de la finalidad Administraciéon y Generacién de
Energia que en conjunto totalizan el 65%. En un nivel inferior, otras
funciones financiados por Recursos No Tributarios Provinciales son
AGRN y Turismo.

Por su parte, dentro de las transferencias especificas se desta-
can los Fondos para la infraestructura y subsidios a las empresas de
transporte (RYC y AT). Finalmente, el uso de los remanentes se desti-
na a RYC; AT; AGRN y GDE (Generacidn y distribucién de Energia), en
orden decreciente.

Al analizar el Gasto en Servicios Econdmicos como un proceso
productivo, puede comprobarse que el 20% del gasto se destina a la
produccidén intermedia indirecta, el 25% a la produccién intermedia
directa y el 55% a la produccion final, es decir al output de la Admi-

nistracién provincial.

Gasto por jurisdiccion de la Finalidad
Servicios Economicos

La desagregacion institucional del Gasto en Servicios Econdmi-

cos muestra la importancia de cuatro jurisdicciones: Ministerio de
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Agricultura, Ganaderia y Pesca; Direccion de Vialidad de Rio Negro;
Ministerio de Obras Publicas (MOP) y Obligaciones a Cargo del Tesoro.
La primera de las mencionadas reparte su gasto entre funcionamien-
to y transferencias al sector privado en partes relativamente iguales.
La segunda destina practicamente todo el gasto para funcionamiento,
mientras que el MOP para transferencias. La Ultima de las jurisdiccio-
nes referidas destina 2/3 partes de su gasto para transferencias y el
resto a servicios no personales.

Con el propésito de ilustrar la intervencion del estado provin-
cial, se agrupan las instituciones en organismos de la administracién
central dedicadas principalmente a promocidn sectorial, organismos
descentralizados de regulacion y administracion de la infraestructura
y finalmente entes de promociéon del desarrollo regional. El primer
grupo representa 2/3 partes del gasto, el segundo el 27% vy el resto
corresponde al tercer grupo.

Una mencién especial merece la estructura de gastos de los
entes de desarrollo de la provincia. Bajo este titulo se incluyen los
Entes de Desarrollo de General Conesa, de la linea Sur, el Instituto
de Desarrollo del Valle Inferior y el Corredor Patagdnico Bi-ocednico.
Estas jurisdicciones atienden problematicas especificas del desarrollo
territorial intra-provincial. En conjunto erogan 29 millones de pesos
equivalentes al 4% del gasto en la finalidad servicios econémicos que
se destinan en 2/3 partes a financiar gastos de funcionamiento, mien-
tras que el resto corresponde a transferencias al sector privado.

Cabe destacar la funcidn otros servicios econdmicos que cuen-
ta con ocho programas, de los cuales se destacan los dedicados a la
asistencia a empresarios en tareas tales como capacitacidon, comer-

cializacion, y financiamiento. Dichos programas estdn a cargo de la
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Agencia de Desarrollo de Rio Negro. Para realizar estas tareas de pro-
mocion la Agencia emplea 9 millones de pesos destinados en un 18%
a transferencias, 10% a la adquisicidn de activos y el resto a gastos de

funcionamiento.

Ministerio de Agricultura, Ganaderiay
Recursos Naturales

La informacién presentada mas arriba permite ver que la asig-
nacion de recursos presupuestarios para actividades productoras de
bienes corresponde en su mayor parte a programas que se encuen-
tran a cargo del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca. Es por
ello que ahora el andlisis continda con la revision de los datos corres-
pondientes a esta jurisdiccion presupuestaria.

Del total del gasto ejecutado por el ministerio, la mitad corres-
ponde a transferencias, el 44% a gastos de funcionamiento y el resto
a inversiones en bienes de capital. Puede continuarse el analisis si
identificamos los programas del ministerio ya que permite ver co-
mo se distribuye entre las diversas ramas de la produccion. Asi, los
diversos programas correspondientes al sector agricola llevan algo
mas de un tercio de los recursos presupuestarios del ministerio y se
destinan principalmente a transferencias. Le sigue en importancia el
sector forestal que recibe 14% del gasto presupuestado, en este caso
destinado al pago de salarios del personal. Finalmente los sectores
de la pesca y la ganaderia tienen menor significaciéon, aunque este
ultimo se distingue por la alta participacién de las transferencias en
el gasto. El presente cuadro compara la relacién entre gastos de suel-

dos y transferencias al sector agropecuario. Del presente surge que el
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60% de las partidas corresponden a sueldos. Los gastos descriptos se
financian con recursos que provienen en un 60% de las rentas gene-
rales del gobierno provincial, el 35% de créditos externos y en un 5%

con recursos para-fiscales de algunos de los programas.
Rio Negro Fiduciaria

Existen fondos que no son presupuestarios y que se destinan a
la promocién de actividades econdmicas. En el afio 1998 fue creada
la empresa Rio Negro Fiduciaria con el objeto de administrar Fidei-
comisos. Durante el afio 2014, la empresa recibié fondos por valor
de 13,3 millones de pesos aplicados a transferencias corrientes y de
capital en cumplimiento de los objetivos con los que fueron creados
los fondos administrados por la empresa. Los programas consisten en
el financiamiento y/o subsidio de inversiones para productores del
sector agroindustrial de la provincia: fruticultura, viticultura, foresta-

cién y ganaderia.
Gasto por categoria programatica

Con el propdsito de considerar este tdpico se sigue el método
de estudiar las principales funciones y desagregarlas por programa.
En primer lugar considérese la funcion AGRN. La misma esta com-
puesta por 16 programas que en conjunto significan un gasto de 157
millones de pesos. Dentro de los mismos los programas correspon-
dientes a produccion intermedia representan el 23% y el resto co-
rresponde a produccion terminal. Dentro de este uUltimo grupo se

destacan los programas siguientes: Desarrollo de la Fruticultura que
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emplea el 35% del gasto de la funcién AGRN; Programa Forestal que
obtiene el 22% de los recursos; el programa ganadero recibe el 9%
de los recursos y el IDEVI el 8%. El gasto restante corresponde a Pes-
ca, vitivinicultura y otras actividades de supervisién y fiscalizacién del
sector agropecuario. La funcidon Rutas y Caminos (RYC) se compone
en un 57% en gasto de produccién intermedia y el resto se emplea en
obras, en su gran mayoria corresponden a la actividad Conservacién

y Mantenimiento.

Sacrificio Fiscal

Se presenta una estimacién del gasto publico provincial im-
plicito en las exenciones tributarias. Se calcula sobre la base de las
exenciones declaradas por los contribuyentes y por las bonificaciones
establecidas por ley. Si este gasto tributario de $215 millones se suma
al del total de servicios econémicos y el extrapresupuestario de Rio
Negro Fiduciaria, esto totalizaria $938 millones representando un 6%
del gasto publico. Puede observarse la magnitud del gasto tributario
si lo comparamos con la recaudacion de tributos.

Se observa que si se eliminaran las exenciones y bonificacio-
nes, la recaudacion tributaria podria aumentar un 6%; este aumento
seria mas visible en los impuestos al automotor e inmobiliario. Cabe
remarcar que este indicador se encuentra sub-valorado teniendo en
cuenta que solo se computa en funcién de las declaraciones juradas

presentadas por los contribuyentes
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Resumen de los principales resultados

En el marco de un sistema federal caracterizado por la signifi-
cativa concentracion de los recursos en el gobierno nacional y en que
los gobiernos sub-nacionales tienen como principal funcién la pro-
visién de bienes publicos locales, el gasto en la promocion del desa-
rrollo no contribuye significativamente en la estructura de gastos del
gobierno provincial. La porcidn del gasto publico ejecutado dedicada
a la promocidn de lo que genéricamente se entiende por desarrollo
econdémico representa el 5% del total.

En dicho contexto se destacan tres funciones: infraestructura;
promocién de actividades sectoriales; desarrollo regional. Las dos pri-
meras concentran casi todo el gasto mientras que la participacién de
la tercera es de menor orden.

La mayor parte de gasto corresponde a la aplicaciéon de politi-
cas que pueden catalogarse de primera generacién en el sentido de
Vazquez Barquero. Mientras que los dispositivos enmarcados en el
concepto de desarrollo endégeno ocupan un porcentaje sustancial-
mente menor.

Dentro de las politicas sectoriales, la principal actividad desti-
nataria es el agropecuario, en particular la fruticultura, la forestacion
y la ganaderia. El instrumento de politica prevaleciente en este rubro
es el subsidio directo al productor.

Los recursos destinados a financiar la actividad provienen su
mayoria de rentas generales y recaudacion de tasas lo que dota de
autonomia al financiamiento del gasto; sin embargo no es menor la

porcidn de programas disefiados en otras jurisdicciones y en los que
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la provincia actia como instancia de ejecucion. Por su parte, las trans-
ferencias condicionadas se destinan a obras publicas, principalmente.

El monto del gasto en desarrollo econdmico que se obtiene de
sumar el gasto publico con ese fin, el sacrificio fiscal estimado y el
monto de fondos fiduciarios alcanza a 939 millones de pesos, que
equivale a 2% de producto geografico bruto provincial.

En resumen, la politica publica de promocidn de la economia en
el nivel provincial se orienta a la asistencia de los sectores econémicos
existentes en la actualidad, procurando su sustentabilidad y comple-
mentando el costo de sus inversiones. Asimismo, el otro rol importan-
te que ejerce es el mantenimiento y conservacion de la infraestructu-

ra econdmica través de una funcién delegada, principalmente.
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ANEXOS

Cuadro N2A1 Gasto de la finalidad Servicios Econdmicos por funcion segun objeto. En pesos.
Afio 2014. Provincia de Rio Negro

Objeto
Funcidén
Gastos en | Bienes de JServicios no ] Bienes de Transfe- Otros Total
personal Consumo J Personales Uso rencias Gastos | General
Total 257.863.722 | 35.416.227 | 87.242351 32.847.727 | 295.309.005 |2.719.465 | 711.498.498
Generacion y
distribucion de - 410.946 16.807.494 9.313.360 9,892,952 - 36.424,751
energia
Promocidn,
control y 12.350.853 250.275 3.423.977 201.288 10.346.422 - 26.572.816
fiscalizacion
Administracion de
Iae“e'_g'a‘ 9.951.617 357.553 1.850.107 742.889 17.396.335 1.000 | 30.299.501
combustibles y
mineria
Comunicaciones | 9.832.211 592.916 40.799.878 906.046 - 52.131.052

Rutas y caminos 103.360.658 27.482.241 7.090.207 18.338.963 1.300.000 103.048 | 157.675.117

Fluvial y maritimo|  469.732 12.982 178.521 8.178 - - 669.413

Administracion

- 102.111.550 - 102.111.550
del transporte
Ecologia 9.004.934 457113 | 3.552.655 38117 1.104.010 : 14.156.828
Agricultura,
aitaclerty §3.330.865 | 3588522 | 3501686 | 2252202 | 82.551.016 |1.456.292 | 156.680.585
recursos
renovables
Industria - 387.672 - 387.672
Comercio,
almacenamiento, 3.753.312 86.992 341.061 4550 - 4.185.915
depdsito
Turismo 13.231.589 740.576 4.313.531 270.117 2.317.269 15.000 20.888.082
Otros servicios 2.052.111 33.197 1.057.721 9.760 557.559 895.923 4.606.272
Seguros y finanzas| = 47.000.000 g 47.000.000
Adm. de los
servicios 30525839 | 1402913 | 4.425511 374,585 20731892 | 248.202 | 57.708.943
econdmicos

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Cuenta General del Ejercicio. Ministerio de
Economia. Provincia de Rio Negro
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Cuadro N2A2. Gasto de la finalidad Servicios Econdmicos por funciéon seguin fuente de finan-
ciamiento. En pesos. Afio 2014. Provincia de Rio Negro

w w — w E -
@ w 9 i .z % 80 ©
] K] . w c a8 = [~ o
) ss | s | 2| 28 ||tz 5 | G
Funcién T g Z o 29 w B sEafjgiEw I 50
S c S G o i} BILVIGSED B =
x o [ = a € 4 c E cm T 3
© z 3 > © [ 5
> fid IS -8 =
Total 406.563.310| 45.285.577 | 60.152.322 | 11.839.616 |106.832.224| 5.804.205 | 75.021.244 |711.498.498
Generacion y
distribucion de 656.688 | 15.809.307 | 11.839.616 333273 | 7.785.867 | 36.424.751
energia
Promocion,
control y 6223391 | 7.479.968 | 11.100.355 1.769.102 | 26.572.816
fiscalizacion
Administracion de
la energia,
. 1.648.240 835 26.256.957 2.393.470 | 30.299.501
combustibles.
y mineria
Comunicaciones | 52.131.052 0 52.131.052
Rutas y caminos |104.953.765| 31.743.278 - - 5.469.474 | 15.508.601 |157.675.117
Fluvial y maritimo - 344,651 324.763 669.413
i
Administracién 91.876.763 10.234.787 |102.111.550
del transporte
Ecologia 10.451.457 350,760 1.955.461 1,395,110 | 14.156.828
Agricultura,
naderi
ganaderiay |, ; 1)60as| 1.476.168 | 2770592 13.000.000 10.006.881 |156.680.585
recursos
renovables
Industria 387.672 387.672
Comercio,
almacenamiento, | 3.854.991 324.733 6.191 4.185.915
depésito
Turismo 15.940.937 3.194.968 1.752.177 | 20.888.082
Otros servicios | 2.076.621 | 2.529.651 0 4.606.272
Seguros y finanzas| 27.000.000 20.000.000 | 47.000.000
Adm. de los
servicios 52.855.873 | 1.398.589 - - 1.458 3.452.624 | 57.708.943
econdmicos

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Cuenta General del Ejercicio. Ministerio de
Economia. Provincia de Rio Negro




M 16picos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

Cuadro N9A3. Gasto de la finalidad Servicios Econdmicos por jurisdiccion segun objeto. En
pesos. Afio 2014. Provincia de Rio Negro

Objeto
g
wi -
g 2 w 8 © 8 [
Jurisdiccién § 32 cl 2 2 8 g
B g 3 E 2 k-] g & ]
S £ 2 e o & w ©
> g 5 2 £ g g g =
8 a8 | & 5 5 g g
|- 5] = L
]
Ministerio de turismo,
fnisterio G TUMISMO, | 1) 36133 | 740576 | 3.999.942 | 34063 | 2.273.989 0 19.784.703
cultura y deporte
Secretaria general 18.535.855 | 837.098 | 13.491.321 42,239 1,194,011 0 34.100.523
Ministerio de
agricultura, ganaderia | 69.553.314 | 2.811517 | 4.053.295 | 2.158.658 | 93.586.972 0 172.163.756
y pesca
Secretaria de energia | 7.919.811 337.775 3.723.272 369.729 2.735.765 0 15.086.352
Ministerio d
inisterio ce 6.691.991 | 382.266 584.763 886919 | 5.408.256 0 13.954.195
economia
Ministerio d
P 915.770 101.130 168.050 23.927 0 1.208.877
seguridad y justicia
Wiinisteriode cbres.y 1476.280 | 15.099.338 | 112.004.501 0 128.580.119
servicios publicos
Obligaciones a cargo
30.841.746 64.396.335 0 95.238.081
del tesoro
Direccion de vialidad
" 102.444.888 | 27.381.111 | 6.922.157 | 12.078.452 103.048 | 148.929.657
rionegrina
Departamento 410946 | 16.807.494 | 1258.888 0 18.477.327
provincial de aguas
Ente de desarrollo 2528.392 286.832 373.996 - 1.156.058 434.494 4.779.772
General Conesa
Ente c!e desarrollo 7.678.743 486.420 860.770 25.107 3.355.063 15.000 12.421.104
Linea Sur
Instituto de d I
nstituto ce cesarroflo | g 022130 | 1234794 234,848 219,572 - 1.270.000 | 11.981.343
del valle inferior
Ente provincial
regulador de 14.382.659 | 220.955 1.486.105 574.448 7.520.656 1.000 24.185.823
electricidad
Ente regulador del
puerto san Antonio 469.732 12.982 178,521 8.178 0 669.413
este
|
Agenclapru_vlncla de 4.268.112 165.852 2.131.016 58.450 1.677.399 895.923 9.196.752
desarrollo rionegrino
Corredor biocednico 716.190 5.975 B.775 9.760 0 740.699
norpatagdnico
Total general 257.863.722 | 35.416.227 | 87.342.351 | 32.847.727 | 295.309.005 | 2.719.465 | 711.498.498

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la Cuenta General del Ejercicio. Ministerio de
Economia. Provincia de Rio Negro
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Cuadro N2A4. Ministerio de Agricultura Ganaderia y pesca Provincia de Rio Negro. Ejecucién
por programa y objeto del gasto.
Afio 2014. Presupuesto vigente. Reporte al 20/01/2015.

Actividad Transferencias G. Personal Total %
Total 159.058 87.845 246.903 100%
Agricola 69.331 13.931 83.262 34%
Forestal 1.395 31.961 33.356 14%
Pesca 2.200 9.181 11.381 5%
Ganaderia 11.804 3.713 15.517 6%
Conduccién 74.329 29.059 103.387 42%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de reportes presupuestarios
del gobierno de Rio Negro

Cuadro A5. Exenciones y bonificaciones impositivas por tributo de origen provincial.
Afio 2014. Provincia de Rio Negro

Tributo Concepto Pesos

Total general 215.187.612,70
Ingresos brutos Total 80.596.793,30

Exenciones 5.487.946,82
Bonificaciones 75.108.846,48
Impuesto inmobiliario Total 56.906.539,67
Exenciones 34.837.154,87
Bonificaciones 22,069.384,48
Automotores Total 77.684.279,74
Exenciones 12.414.538,66
Bonificaciones 65.269.384,80

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de reportes presupuestarios
del gobierno deRio Negro
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Cuadro A6. Recaudacion impuestos provinciales y Sacrificio Fiscal.
Afio 2014. Provincia de Rio Negro

Tributo Pesos SF / Rec.
Inmobiliario 158.522.021 36%
Sellados 257.259.978 0%
Ingresos Brutos 2.576.827.349 3%
Automotor 292.729.935 27%
Otros 31.082.587 0%
Total Recaudado 3.317.421.916 6%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de reportes presupuestarios
del gobierno de Rio Negro
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Teoria y Practica de Cluster. El caso del
Cluster de Frutos Secos de la Norpatagonia

Lila Andrada, Yanina di Nardo y Daniel J. Mifion

Los grandes cambios producidos en el contexto empresarial,
sobre todo a partir del fendmeno de la globalizacién, han provocado
que, desde los diferentes estamentos publicos, se propongan politicas
cuyo objetivo es la mejora de la competitividad de las pequefias y me-
dianas empresas. La conformacidn de clusters es una de las recientes
estrategias de intervencion que ha tenido una interesante respuesta
de parte del sector privado y estaria generando una interesante evo-
lucién competitiva. El Cluster de Frutos Secos de la Norpatagonia es
un buen ejemplo de ello.

En este capitulo se propone, a partir de una decisién de politi-
ca publica concreta referido al fomento de cultivos no tradicionales,
examinar una nueva modalidad de intervencién y sus efectos sobre
la evolucion competitiva de una actividad productiva especifica en la

region conformada por los valles irrigados de la Norpatagonia.
Los Clusters y las politicas de desarrollo

La traduccién castellana de la palabra inglesa clister remite a
racimo, conjunto o grupo. En el drea de la ciencia econdmica se refie-
re a agrupamientos empresariales interconectados que operan en un
espacio comun. Otros términos utilizados en este ambito para desig-
nar fendmenos iguales o similares son: distritos industriales, milieux

innovateurs, agrupamientos empresariales locales, sistemas produc-
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tivos, redes de empresas, entre otros.

En palabras de Michael Porter, autor que revitaliza el término
cluster, éste consiste en “un grupo de empresas interconectadas y de
institucion permanente, ligadas por actividades e intereses comunes
y complementarios, geograficamente proximas” (1998)

El concepto de agrupacién empresarial ya habia sido estudia-
do por Marshall, quien propuso el término “distrito industrial” para
denominar a la agrupacion en un territorio de empresas industriales
vinculadas a un sector, que mejoran su competitividad gracias a la
generacion de economias de escala o externalidades positivas (toma-
do de Mitxeo Grajirena et al; 2003). Por su parte Becattini (1975 y
1979), Bagnasco (1977) y Gardfoli (1981, 1991 y 1995), entre otros,
analizaron el caso italiano de los distritos industriales, destacando la
importancia de las pequefias y medianas empresas en el desarrollo
competitivo en un territorio dado.

Los estudios de estos sistemas pusieron de relieve la importan-
cia de factores sociales, culturales, histdricos y politicos, que condi-
cionan los procesos de transformacién de la economia local y de la
sociedad. Las relaciones de colaboracion entre empresas, las relacio-
nes entre el sistema de produccién y el sistema socio-institucional, el
grado de vinculacién de las cdmaras empresarias y de los trabajado-
res, el rol de las instituciones locales especificas (centros tecnolégi-
cos, escuelas técnicas, universidades, agencias de desarrollo) consti-
tuyen elementos cruciales en esos procesos (Teixeira y Ferraro, 2009).

El enfoque de los distritos visualiza el desarrollo como un pro-
ceso social mds que técnico, en donde el sistema de produccién esta
caracterizado por una serie de interrelaciones entre los actores, de

circulacion de informacién, de produccién y reproduccidn de valores.
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En ellos, el territorio es una variable fundamental para explicar por-
gue algunas areas y regiones evolucionaron en forma mas dindmica.

En Francia Aydalot (1986), Perrin (1989), Maillat (1992), investi-
gadores del GREMI (Groupe de Recherche sur le Milieux Innovateurs),
ponen el acento en la capacidad de innovacion -y por consiguiente de
generacion de ventajas competitivas- que se produce como conse-
cuencia de la generacién de un entorno propicio, posibilitado por la
convivencia de instituciones y empresas en un mismo territorio. Acu-
fan el concepto de milieux innovateur, para describir las externalida-
des en materia de innovacién que surgen como consecuencia de la
proximidad fisica y la interaccidén de instituciones y empresas. Pese a
gue existen diferencias entre los mencionados conceptos, todos ellos
comparten tres dimensiones bdsicas (Mitxeo Grajirena et al; 2003):

- Dimensidn territorial: las empresas estdn localizadas en un
ambito geografico concreto, mas o menos extenso o préximo. En los
clusters o agrupamientos el espacio fisico que comparten juega un
papel central ya que las interacciones entre empresas y otras insti-
tuciones del medio -favorecidas por la proximidad- resultan determi-
nantes en la generacion de un entorno favorable, creador de econo-
mias externas

- Dimensidn sectorial: las empresas estan vinculadas a un siste-
ma de valor industrial especifico. Se organizan en torno a una activi-
dad dominante y se extienden tanto de manera vertical en la cadena
de valor, incluyendo a proveedores e industrias auxiliares y a usuarios
del producto, como de forma horizontal, incluyendo a distintas firmas
del mismo sector y sectores relacionados.

- Dimensidn cooperativa: las empresas mantienen relaciones de

cooperacion y de complementariedad entre ellas. Ademas de las re-




B Topicos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

laciones interempresariales, en el agrupamiento empresarial o clus-
ter resulta central la participacién activa de instituciones publicas, de
generacion y difusién del conocimiento, educativas (universidades,
centros especializados de formacidn, etc.) y de apoyo técnico, asi co-
mo la presencia de empresas afines, complementarios, de servicios,
subsidiarias, demandantes, etc.

Por su parte Porter destaca cuatro atributos que determinan la
competitividad de una empresa o grupo de empresas que conforman
un sistema econdémico.

- Las condiciones de los factores.

- La estructura de la industria a la cual pertenecen las empre-
sas, incluyendo el esquema de las rivalidades, complementariedad e
innovacion que tienen entre si.

- Las condiciones de la demanda.

- La situacién de las industrias relacionadas y de apoyo.

Al operar de forma simultanea en el tiempo y en el espacio, es-
tos crean las condiciones para la formacion y el desarrollo de clusters
en determinados lugares. La forma en que se manifiestan estos ele-
mentos como la interaccidn entre ellos permite explicar como hacen
las empresas para generar, mantener, o perder sus ventajas compe-
titivas en un determinado sector o regién. Al poner la atencién en
estos aspectos, se reconoce que las empresas no existen en un “vacio
social”, sino que operan en entornos geograficos, econdmicos, socia-
les y culturales especificos. Por lo tanto, el andlisis de sus estrategias
actuales o potenciales de competitividad debe considerar las carac-
teristicas esenciales de dichos entornos para que tenga un verdadero
poder explicativo.

A continuacidn se explican brevemente los atributos citados
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anteriormente:

- Las condiciones de los factores

Los insumos o factores de produccién que considera el mode-
lo refieren a activos tangibles tales como la infraestructura fisica, la
informacidn, el sistema legal, los institutos de investigacion, las uni-
versidades, a los cuales recurren las empresas que compiten. La pro-
ductividad de estas empresas depende de la eficiencia y calidad de
estos factores, como asi también de su especializacién en areas par-
ticulares del cluster.

- Los esquemas de estrategia y rivalidad

El contexto para la estrategia y rivalidad de las empresas tiene
que ver con las reglas, los incentivos y las normas que rigen el tipo y
la intensidad de la rivalidad local. Segun Porter, es necesario que se
desarrolle una vigorosa rivalidad local, la cual debe desplazarse de los
salarios bajos al costo total bajo, mejorando la eficiencia. Con el tiem-
po, ese tipo de rivalidad también debe evolucionar, partiendo de las
estrategias de reduccién de costo hacia estrategias de diferenciacién
de productos.

- Condiciones de la demanda

Las condiciones de la demanda en el pais o regién influyen en la
decisiéon de las empresas de pasar de productos y servicios homogé-
neos y de baja calidad, a una competencia basada en la diferenciacion
y la calidad. Siguiendo a Porter, para progresar se deben desarrollar
mercados locales mas exigentes. La presencia o surgimiento de clien-
tes nacionales sofisticados y exigentes presiona a las empresas para
gue mejoren y permite discernir sobre las necesidades presentes y
futuras, lo cual es dificil de hacer en los mercados externos. La de-

manda local también puede revelar segmentos del mercado donde




B Topicos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

las empresas se pueden diferenciar.

- Industrias afines y de apoyo

La ubicacion dentro de una empresa dentro de un cluster puede
brindar un acceso superior o de menor costo a insumos especiali-
zados, tales como componentes, maquinaria, servicios a empresas y
personal. El cluster puede ser un medio inherentemente mas eficaz
para abastecerse de insumos, estimulando el desarrollo de provee-
dores locales competitivos. El acceso a insumos suministrados por in-
tegrantes del cluster puede implicar menores costos de transacciones
comparados con los que se verificarian de fuentes distantes. Abaste-
cerse dentro del cluster minimiza los costos de inventarios y elimina
el costo y las demoras de la importacidn. Frena el comportamiento
oportunista de los proveedores que cobran precios excesivos 0 no
cumplen con los contratos, debido al efecto adverso que tiene un mal
desempefio en la reputacién que se tenga entre los demas partici-
pantes del cluster. También facilita la comunicacién, reduce el costo
de adaptacién al cliente, facilita la prestacidon conjunta de servicios
auxiliares o de apoyo y puede favorecer el desarrollo de innovaciones
y mejoras tecnoldgicas que surgen de la interaccidn entre usuarios y
proveedores.

Estos beneficios son especialmente valiosos para aquellos insu-
mos avanzados y especializados que implican tecnologia incorporada,

informacion o servicios.

Del concepto de Cluster a las politicas
pablicas de promocién del desarrollo

La reflexion por parte de Porter y otros pensadores acerca de
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la importancia que asumirian los clusters, distritos y agrupamientos
en términos de competitividad empresarial y geografica ha sido espe-
cialmente influyente en algunos paises que han promovido el desen-
volvimiento y consolidacidn de los mismos como herramientas para
el desarrollo regional. En la actualidad las estrategias de fomento y
promocién de clusters y agrupamientos alcanzan suma importancia
en el menu de trabajo de agencias y organismos gubernamentales.

La idea de promover aglomeraciones o polos productivos como
parte de politicas industriales activas tomo forma recién a mediados
del siglo pasado con la propuesta de Perroux que resulté muy influ-
yente sobre todo en paises en desarrollo (Cepal, 2005). A la creacién
de polos de crecimiento, siguieron otras experiencias inspiradas en
los casos exitosos de la Tercera Italia, el Silicon Valley y el dinamico
desarrollo industrial de algunas regiones de Asia (Taiwan, Tailandia,
Paquistan).

En América Latina se pensd que las politicas orientadas a pro-
mover aglomeraciones preexistentes de pequefias empresas podrian
utilizarse para hacer frente al problema de la concentracidn regional
y social del ingreso, contribuyendo a fomentar la capacidad empre-
sarial local y realimentando el proceso de desarrollo local sostenido
(Teixeira y Ferraro, 2009).

En este contexto las politicas publicas comenzaron a prestarle
atencién a las aglomeraciones productivas, como ambito que permi-
tiria a las empresas individuales superar sus limitaciones internas, al
unir fuerzas y recursos con los de otras empresas, institutos de in-
vestigacion y desarrollo, universidades y organismos publicos con
miras a un objetivo comun, usualmente asociado al aumento de la

competitividad.




B Topicos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

De acuerdo con CEPAL (2005), hay buenas razones para acele-
rar, mediante politicas publicas, la evolucién de las aglomeraciones ya
existentes, pero también las hay para crear condiciones propicias para
la formacién de complejos nuevos. Sin embargo, pese a los beneficios
gue éstas conllevan, también pueden entorpecer, involuntariamente,
el crecimiento de una aglomeracién, al frenar mecanismos de ajuste
naturales y distorsionar procesos de desarrollo y liderazgo. En este
sentido, el enfoque de los cluster hace hincapié en la accion colectiva
para resolver la existencia de fallas de mercado (Otero et al, 2004).

En la practica, aunque las politicas destinadas a la conformacion
de clusters tuvieron mucha difusién en América Latina, sus resultados
fueron inferiores a lo esperado. Algunos especialistas coinciden en in-
dicar que, en un contexto caracterizado por cambios tecnolégicos in-
tensos, mercados internacionalizados y exigencias de competitividad
cada vez mas altas las politicas de cluster o aglomeraciones, dirigidas
a regiones menos desarrolladas, podrian resultar insuficientes para
lograr un desarrollo sostenido. Actualmente resulta fundamental pa-
ra mejorar la competencia, la existencia de un robusto proceso de
aprendizaje colectivo local que permita incrementos permanentes de
la productividad, y la diferenciaciéon de productos orientada al mer-
cado. Esto ultimo necesariamente exigiria la creacién de capacidades
innovadoras en todo el sistema (Teixeira y Ferraro, 2009).

Una condicion necesaria para el éxito de estas aglomeraciones
promovidas es desarrollar una estructura de gobernanza con impor-
tante protagonismo empresarial. De esta manera, la cooperacién de
los actores publicos y privados favorece la generacidon de un ambiente
que estimule los recursos potencialmente disponibles en el territorio

en pos de activar dindmicas que permiten fortalecer la capacidad de




B T6picos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

los sistemas productivos locales (CEPAL/DDPE, 2006 citado en Teixei-
ray Ferraro, 2009).

Con relacién al rol del sector publico, este seria el de catalizador
y promotor de estos procesos -al menos inicialmente-, favoreciendo
la articulacion entre los distintos actores empresariales e institucio-
nales con presencia en la regidn y capacidad para colaborar en la ob-
tencién de ventajas competitivas dindamicas.

En consecuencia, la instrumentacion de las politicas de clusters
desde el sector publico se ha dado, en muchos casos, mediante la
creacion y/o fomento de instituciones destinadas a la articulaciéon
mas o menos formal entre los diferentes actores.

Como afirman Aragon et al, en clara referencia a Porter y Ke-
tel “las iniciativas o asociaciones cluster serian un tipo especifico de
institucion para la colaboracién, formada por empresas, instituciones
educativas y de investigacion, agencias gubernamentales y otras ins-
tituciones cuyo objetivo es mejorar la competitividad de las activida-
des relacionadas con un determinado territorio” (2010:18).

Segun Porter se pueden distinguir tres areas de actuacion don-
de las asociaciones cluster juegan un papel de fomento de la competi-
tividad: a) facilitando la colaboracién publico-privada; b) fortalecien-
do las relaciones y los “efectos derrame”; y c) mediante el fomento de

proyectos conjuntos.

Un caso de estudio de politica de cluster
en la Norpatagonia. El cluster de frutos secos
en la Norpatagonia

Las provincias de Rio Negro y Neuquén, ambas integrantes de
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la regiéon Norpatagdnica, cuentan con amplias dreas de valles, sobre
los rios Limay, Neuquén, Negro y Colorado, con abundante disponi-
bilidad de agua, tierras fértiles y condiciones climaticas que habilitan
la produccion de una amplia gama de productos frutihorticolas. Un
objetivo claro para la regidn es, en consecuencia, la identificacion de
alternativas productivas sustentables y competitivas que aporten a la
ampliacién y diversificacidon de la produccién regional, poniendo en
valor los mencionados recursos.

En este marco, la produccidn de frutos secos -especialmente de
nueces, avellanas y almendras- constituye una alternativa atractiva
que, si bien no cuenta con tradicién productiva considerable, ha de-
mostrado su factibilidad agroecoldgica y estd adquiriendo creciente
relevancia en la estructura productiva regional gracias a las ventajas
que se vislumbran en materia de mercados, condiciones comerciales
y rentabilidad.

Alentados por las promisorias perspectivas de la actividad ya
existen en la regiéon mds de 200 establecimientos productores prima-
rios, que ocupan una superficie cercana a las 1.900 has, 6 viveros y
5 empresas acondicionadoras. Los productores regionales demostra-
ron iniciativa y compromiso con la actividad. La produccién crece afo
a afio, a medida que van entrando en produccién los montes ya im-
plantados, en tanto que se sigue expandiendo la superficie cultivada
tanto en Rio Negro como en Neuquén. Actualmente la mayor parte
de la produccidn se coloca en el mercado interno, aunque existen ex-
periencias exitosas y estables de exportacion a Italia.

La produccién regional contribuye con apenas el 5% de la pro-
duccién nacional que, a su vez, no alcanza aun relevancia a nivel mun-

dial. Sin embargo, Argentina tiene la posibilidad de instalarse como
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actor significativo en el mercado mundial de frutos secos, en la me-
dida que decida alentar la expansidn del cultivo aprovechando las
extensas dreas en las que ya se ha probado aptitud. La regién Norpa-
tagonica en particular suma condiciones para constituirse en el area
de expansion mas dindmica de estos cultivos. Probada su factibilidad
productiva, la abundante disponibilidad de agua y suelo permiten
prever buenas oportunidades de crecimiento en sus areas de valle.

De acuerdo con estimaciones, a partir del aflo 2009 -afio en que
se empezd a trabajar en la conformacién del Cluster de Frutos Secos-,
la superficie implantada con frutos secos se incrementé al afio 2015
en un 78%.%°

En términos de inversiones incrementales realizadas entre los
anos indicados anteriormente solo en plantaciones, se estima que se
alcanzaron unos uSs 3.573.000 en nogales, uSs 521.000 en avellanos
y uSs 353.000 en almendros. En este sentido resulta dificil discriminar
el impacto que ha tenido la organizacidn del Cluster en la inversion,
diferenciando ese efecto del de otros determinantes de la misma. Sin
embargo, es posible afirmar que las mismas se dieron en un contexto
de fijacion de politicas publicas hacia el sector y de colaboracién es-
tratégica entre los diferentes actores que conforman el Cluster que,
indudablemente, deben ser consideradas como elementos de capta-
cién y de dinamizacidn de inversiones en la region.

Por otra parte ha favorecido directamente el desarrollo de ini-
ciativas de agregado de valor (aceites, harinas, mas y mejor acondi-
cionamiento del producto) y de innovacién productiva, promoviendo

el desarrollo pautas tecnoldgicas y de equipos apropiados para avan-
20. Se pas6 de 1.088 ha a 1.934 ha (1.305 ha con nogales, 511 ha con avellanos y
118 ha con almendros).
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zar en la mecanizacion de varias tareas, en bisqueda de mejorar la

competitividad del producto regional.?*
La creacion del Cluster

Teniendo como antecedente el interés existente en el desarro-
llo de la actividad por parte del Gobierno de la Provincia de Rio Negro
y varias iniciativas de trabajo conjunto entre los productores regiona-
les, se decidié emprender la promocién sectorial en el marco de una
novedosa iniciativa propuesta por el Gobierno Nacional: la Iniciati-
va de Desarrollo de Clusters (IDC) de la Unidad para el Cambio Rural
(UCAR), del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién.

La idea que estuvo detrds de esta iniciativa fue potenciar la
capacidad transformadora de los recursos publicos destinados a la
promocién productiva, generando sinergia con diversos actores que,
conviviendo en el mismo espacio territorial, comparten -en mayor o
menor medida- intereses comunes que favorecen el establecimiento
de relaciones de cooperacion y contractuales.

Se partia de la conviccién que la capacidad competitiva de un
emprendimiento relativamente aislado es considerablemente menor
que el de uno inserto en un entramado que le provee insumos, ase-
soramiento tecnoldgico y comercial y en el que cuenta con recursos
humanos capacitados disponibles y servicios de apoyo para la expor-
tacion o la certificacién de calidad, entre otros.

En el marco de esta concepcidn se cred el Cluster de Frutos Se-

cos como un entramado institucional integrados por varias organiza-
21. Hoy se trabaja en el ambito del Cluster en el desarrollo de cosechadoras y des-
cascaradoras de fabricacioén nacional.
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ciones e instituciones publicas y privadas de la regién Norpatagodnica,
con capacidad e interés en apuntalar el desarrollo de la actividad en
la region.

Participan las organizaciones de productores de cada una de las
zonas productoras de la regidn; también instituciones de investiga-
ciéon, desarrollo y transferencia de conocimientos como el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y las Universidades Na-
cionales de Rio Negro y del Comahue y, finalmente, organismos afines
de los gobiernos de las Provincias de Rio Negro y Neuquén.

Todas estas organizaciones e instituciones cumplen con las con-
diciones de estar localizadas en el mismo territorio, suscribir un ob-
jetivo comun y estar dispuestas a hacer aportes, vinculados con sus
respectivos cometidos especificos, en pos de ese objetivo compar-
tido, en este caso, el desarrollo de la actividad productora de frutos

secos en la region.
Objetivo y Trayectoria

Su objetivo es consolidar a la regién como proveedora de frutos
secos, promoviendo el cultivo, la calidad de la produccién, la compe-
titividad de la cadena y el agregado de valor.

En el afio 2009 se empezd a trabajar aglutinando a los actores
publicos y privados vinculados a la actividad en los Valles Inferior y
Medio del rio Negro en el marco de un proceso de planificacién par-
ticipativa. Se constituyeron un grupo impulsor de la iniciativa -con-
formado por productores y empresas del sector- y un equipo técnico
-integrado por técnicos y profesionales de las instituciones publicas-

gue, en conjunto, empezaron a trabajar en la formulacién de un Plan
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de Mejora Competitiva de la actividad (PMC).

En el afio 2010, como resultado de este trabajo participativo,
se concretd la formulacién del Plan, habiendo acordado objetivos a
alcanzar, dreas de mejora a promover y una estrategia para impulsar
el desarrollo de la actividad, que tomé forma un primer conjunto de
16 ideas-proyecto prioritarias para la implementacion de la estrategia
competitiva y el fortalecimiento del entramado institucional.

En el afio 2011 se cred la Asociacion del Cluster de Frutos Secos,
formalizando asi la existencia del entramado institucional que traba-
j6 en conjunto y generd un plan de trabajo compartido. Se eligieron
autoridades, con amplia representacién del sector productor, y una
coordinacién para facilitar la continuidad del trabajo conjunto y la im-
plementacion de los proyectos priorizados. A partir de este momento
comenzé la formulacién definitiva y la ejecucidn, a cargo de distintas
organizaciones e instituciones integrantes del Cluster, de los proyec-
tos priorizados, cada uno de los cuales estuvo destinado a aportar
mejoras en cada una de las areas estratégicas identificadas.

Se trabajé en “Desarrollo de Mercados”, especificamente en
mejorar la insercién de la produccion regional en el mercado inter-
no. Paralelamente, se puso en marcha un Sistema de Informacién Es-
tratégica de Frutos Secos (SIEFS), incluyendo informaciéon comercial
y técnica. Ademads, se abordd la problemadtica “Tecnologias de Pro-
duccién” con el desarrollo de un manual para el cultivo del avellano,
especialmente adaptado a la regién (Rolka et al; 2014). También se
concreté un viaje a Chile con productores avellaneros para cotejar
pautas productivas, de procesamiento y comerciales con la produc-
cién chilena. Asimismo, con la participacion del INTA se elaboraron

pautas tecnoldgicas para la produccién regional, atendiendo a los
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principales problemas a resolver en el plano productivo: control de
heladas, sanidad y control de plagas.

En el drea de “Formacién de Recursos Humanos”, se puso en
marcha la Especializacién Universitaria en Frutos Secos -a cargo de
las Universidades Nacionales de Rio Negro y del Comahue y con el
apoyo del INTA-, con la finalidad de formar en la regidn, recursos hu-
manos con capacidad para acompafar con solvencia el desarrollo de
los distintos eslabones de la cadena en el territorio. También se orga-
nizaron varias capacitaciones en temas especificos relacionados con
la actividad.

En materia de “Acondicionamiento e Industrializacion” se avan-
z6 en el desarrollo de productos elaborados con nueces y avellanas
(aceites y harinas) y se dotd a una cooperativa de productores de la
regién con infraestructura de acondicionamiento y empaque para la
produccidn nogalera.

En paralelo, el Cluster fue avanzando en el fortalecimiento del
proceso asociativo y de coordinacion de la Cadena y se expandid
territorialmente con la incorporacidn de los productores de la zona
de Alto Valle de Rio Negro y Neuquén, una tradicional zona fruticola
de pepita con alta potencialidad para la expansién de estos cultivos.
También se incorporaron nuevos actores institucionales pasando de
siete (7) organizaciones e instituciones fundadoras a once (11) actua-
les. Muy significativa fue la incorporacién de la vecina provincia del
Neuquén, que -con matices- comparte con Rio Negro las condiciones
agroecoldgicas y el interés en el desarrollo de la actividad.

Otra iniciativa significativa fue la de contactar otras regiones
productoras del pais, las que fueron tomando forma en distintas ini-

ciativas de colaboracién y actualmente se encaminan hacia la confor-
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macion de un dmbito de alcance nacional, destinado a definir politi-
cas y estrategia para el desarrollo de la actividad.

A medida que el Cluster se fue consolidando aparecieron nue-
vas necesidades que definieron nuevos proyectos o la profundizaciéon
de los ejecutados. Entre estos destaca un proyecto destinado a eva-
luar la posibilidad de mecanizar ciertas tareas criticas (cosecha, pe-
lado, poda). Proyectos como el de formaciéon de recursos humanos
especializados continud su marcha con nuevas cohortes de especiali-
zandos y se programan y desarrollan nuevas capacitaciones. También
el objetivo de mejora en las técnicas de manejo dio origen a nuevos
y mas ambiciosos proyectos. Las iniciativas orientadas a promover la
agregacion de valor, dieron sus primeros frutos con la conformacién
de grupos de productores interesados en poner en practica los desa-
rrollos generados en gabinete y laboratorio. Estos se renovaron con
la formulacién de un nuevo proyecto mds ambicioso destinado a pro-
mover un centro de servicios -el Centro SEPAV- para acompanfar técni-
camente estas iniciativas en todo el territorio regional. La promocién
comercial incluyé con mas claridad la exploracién de mercados exter-
nos, asi como propuestas de nuevos productos.

Para desarrollar su actividad, la Asociacién del Cluster reci-
bid del Estado recursos de financiamiento por aproximadamente S
2.600.000 y puso en marcha proyectos por un monto de aproximada-
mente $ 10 millones, lo que permite afirmar que ese aporte inicial se
comporté como un factor estratégico para apalancar la captacion de
recursos provenientes de otras fuentes con destino a la mejora com-

petitiva de la actividad en la region.
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La dinamica de trabajo

Entre todos los actores integrantes del Cluster se discuten y
consensuan estrategias, se generan proyectos y se definen los res-
ponsables de llevarlos adelante. Los productores trabajan activamen-
te como “grupo impulsor”, manifestando problemas y expectativas,
haciendo propuestas y participando en los proyectos que se generan.
Colabora también un “equipo técnico” -conformado por técnicos y
profesionales de las instituciones de gobierno, universidades e INTA-.
Este equipo se encarga de formular los proyectos, evaluando factibili-
dad y recursos necesarios para llevarlos adelante.

La coordinacién se ocupa de mantener la dindmica de traba-
jo con la participacién de todos los actores. Programa reuniones pe-
riddicas y las conduce, dando lugar al tratamiento de todas las in-
quietudes que plantean las distintas organizaciones e instituciones
participantes. También propone pautas organizativas, gestiona la ad-
ministracién de los recursos disponibles y colabora en la obtencidn de
recursos extraordinarios necesarios para ejecutar los proyectos.

Todas las definiciones estratégicas y las decisiones que hacen a
la marcha del Cluster son tomadas por el Directorio, compuesto por
los representantes de cada una de las organizaciones e instituciones

gue lo conforman.
La Situacion actual

El Cluster de Frutos Secos es actualmente una iniciativa en con-

solidacion. Podriamos decir que es un Cluster joven o un “protoclus-
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ter” cuya cohesién y mirada estratégica deben seguir promoviéndose
en forma activa. Por tratarse de una “intervencién deliberada”, en
una actividad que no habia generado aun el tejido de vinculaciones
necesarias para garantizar su sustentabilidad, resulta necesario, a la
vez que se avanza con proyectos concretos que generan estas interre-
laciones, sostener y evaluar la maduracion del proceso, fomentando
la articulacién de actores y el desarrollo de confianza mutua en el
marco de relaciones de cooperacion.

Si se trata sobre todo de generar relaciones de confianza y coo-
peracién que logren construir un entorno mas amigable para el de-
sarrollo de la actividad, podria decirse que el Cluster esta en el buen
camino. Lo integran instituciones con capacidad para hacer aportes
estratégicos (conocimiento, desarrollo tecnoldgico, tecnologia, finan-
ciamiento, entre otros) asi como organizaciones del sector privado
interesadas en promover el desarrollo de la cadena en el territorio y
Su mejora competitiva.

En su trayectoria el Cluster probd su eficacia en ciertos dmbi-
tos, movilizando recursos humanos y materiales para contribuir con el
fortalecimiento de la actividad. Esto generd la expansion del mismo,
a partir del deseo de sentirse incluidos de productores de otras areas
de la regidn y de otras instituciones que encontraron en el Cluster una
forma de canalizar sus propios objetivos institucionales. Logré superar
cambios en la conduccién de varias instituciones y organizaciones par-
ticipantes, demostrando que tiene capacidad para superar coyunturas
politicas y cambios de orientacién institucionales. Logrd, en definitiva,
empezar a demostrar que constituye una herramienta de intervencién
potente, con posibilidades de afianzarse y aportar en un proceso de

diversificacion sustentable de las dreas bajo riego de la Norpatagonia.
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Proyeccion a futuro

En el futuro inmediato se identifica en primer lugar la necesidad
de ampliar y agilizar la llegada de informacidn acerca las acciones que
se emprenden al sector productor, profundizando su impacto.

Resulta necesario promocionar activamente mejoras de mane-
jo e incorporacién de tecnologia a medida que se vayan obteniendo
resultados en las investigaciones y experiencias que se desarrollan en
estos frentes.

La mecanizacién en algunos eslabones de la cadena resulta un
condicionante de competitividad por lo que se plantea la necesidad
de seguir avanzando para ampliar la incorporacién de tecnologia con
este fin.

También se reconoce la necesidad de profundizar el conoci-
miento para generar mejoras en productividad y competitividad en la
region. Si bien se estan trabajando temas basicos de manejo -lo cual
es un logro de proporciones-, es necesario promover el desarrollo de
iniciativas técnicas mas desafiantes teniendo siempre como objeti-
vo la mejora sustentable de los rendimientos medios. Por otra parte,
resulta importante mejorar las condiciones de acceso a los merca-
dos. La region posee una significativa proporciéon de la superficie cul-
tivada en etapas iniciales de produccidn y se observa una tendencia
a la expansion de la superficie bajo cultivo, lo cual requiere analizar
alternativas para definir las mejores opciones de colocacién de esta
produccidn creciente. Para ello resulta importante poner en valor, de
ser posible, caracteristicas diferenciales propias de la region.

Finalmente, es necesario continuar avanzando en materia de

transformacién de la produccion. Sobre la base de los resultados
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alcanzados ya se estd haciendo realidad la primera industria trans-
formadora, aun en pequefia escala, y se plantea la conveniencia de
explorar la factibilidad de avanzar en otras formas de procesamiento
gue aporten estabilidad y agreguen valor a la produccion regional. En
esta linea de trabajo se inserta el proyecto mas ambicioso que hoy
impulsa el Cluster: la creacion del Centro de Servicios para el Agrega-
do de Valor.

A modo de conclusion

La iniciativa de promover la conformacion de un cluster alre-
dedor de una actividad productiva que interesaba estimular tiene ya
unos cuantos afos de trayectoria en la Norpatagonia, asi como mu-
chos logros en términos de crecimiento del sector y paulatina mejora
competitiva de las empresas participantes. También se han producido
-en forma aldn muy incipiente- algunos avances en términos de com-
petitividad territorial, fundamentalmente en términos de desarrollo
de conocimiento, capacidad de organizaciéon y articulacién de acto-
res, que podran ser puestos en valor en relacidn con otros sectores
y actividades. Sin embargo, como se mencionara anteriormente, el
Cluster de Frutos Secos constituye alin una iniciativa a consolidar.

En primer lugar resulta condicién necesaria que se sostenga la
fluida relacidn de los productores y empresarios vinculados al Clus-
ter en el marco de una red crecientemente consolidada. Por otra
parte, si bien el territorio ha probado tener recursos con potencia-
lidad para contribuir con la mejora competitiva de la actividad, la
articulaciéon de estos con las necesidades prioritarias de la actividad

que se promueve -la produccion y transformacion de frutos secos-
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debe ser sostenida y dinamizada.

Para todo esto resulta central el fortalecimiento de la gober-
nanza del Cluster. Si bien se ha avanzado mucho en esto con la consti-
tucion de una Asociacion Civil en cuyo directorio estan representados
empresarios e instituciones, serd necesario profundizar el protagonis-
mo de los primeros en la toma de decisiones que guia el desarrollo
del Cluster.
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El Proyecto de Desarrollo Rural de la
Patagonia (PRODERPA) y su rol en el
desarrollo de los sistemas agropecuarios de
la Provincia de Rio Negro

(Republica Argentina)??

Mario Villegas Nigra

El Proyecto de Desarrollo Rural de la Patagonia (PORDERPA)
estuvo orientado a reducir la pobreza rural a través del fomento de
actividades productivas, el fortalecimiento de las organizaciones ru-
rales, una mayor participacién de la mujer y de los jévenes y un uso
sustentable de los recursos naturales. Fue una iniciativa cofinanciada
por el FIDA (Fondo Internacional de Desarrollo Agricola) y administra-
do por la UCAR (Unidad para el Cambio Rural del MAGyP-RA) y la
Unidad Ejecutora Provincial (MAGyP — RN). En la Provincia de Rio Ne-
gro, y para poder acceder a un financiamiento de USS 7.010.000, se
sanciond la Ley N° 4394 el dia 18 de diciembre de 2008.

La Provincia de Rio Negro se caracteriza por la produccion en
areas de secano de bovinos, ovinos y caprinos y en dreas bajo riego,
de cultivos fruticolas, horticolas y alfalfa. En el caso de la fruticultura,
la provincia es la principal exportadora del pais tanto de peras como
de manzanas, mientras que la ganaderia bovina juega un rol clave en

el abastecimiento del consumo local. En ambos casos, y por su nivel

22. En la elaboracion de este capitulo participaron: Gustavo Zgaib, Mariela Ibafiez,
Gabriel Sanhueza, Luis Herndandez, Ramiro Radeland, Maira Kedak y Maria Virgi-
nia van der Heuvel
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de ingreso, los productores no forman parte de la poblacién objeto
del PRODERPA.

Los componentes basicos de este Proyecto fueron: a) Fortale-
cimiento de las capacidades organizativas (FOCO): se tratd de tran-
sformar a las organizaciones incipientes, informales y/o débiles, en
organizaciones activas, democraticas, participativas y con capacidad
de gestién para el desarrollo de sus emprendimiento; b) Desarrollo
productivo y Acceso a mercados (DPyAM): buscéd que los pequefios
productores tengan una participacién activa en las diferentes cadenas
de valor, mercados, etc, posibilitando no sélo que aumentaran sus in-
gresos, sino que ademas adquierieran la capacidad de desarrollar y
gestionar emprendimientos sustentables; c) Fondo de promocién y
Contingencia (PyC): el objetivo fue promover el desarrollo sostenible
de la actividades econdmicas de la poblacién objetivo y recomponer
los activos afectados por contingencias adversas, contribuyendo a re-
ducir su vulnerabilidad.

El objetivo de este primer trabajo evaluativo fue identificar los
sectores productivos asistidos, el destino de las inversiones, cuanti-
ficar el nimero de beneficiarios asistidos y el grado de participacion
de las asociaciones y comunidades. Por su parte, la metodologia uti-
lizada contempld el andlisis de la informacidn existente en la Unidad
Ejecutora del PRODERPA en la Provincia de Rio Negro, especialmente
la base de datos que contiene informacién de los proyectos presen-
tados para su financiamiento, los proyectos en forma individual y la

opinién de informantes calificados.
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El PRODERPA en la Provincia de Rio Negro

La ejecucion del PRODERPA en la Provincia de Rio Negro co-
menzo en el afio 2009 y finalizé el 31 de diciembre de 2014. El Comité
Evaluador aprobo 109 proyectos, cuya progresion a través del tiempo

se observa en el grafico N° 1.

Grafico N° 1: Proyectos aprobados por el Comité Evaluador PRODERPA Rio Negro.

2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Elaboracion propia con datos de PRODERPA

El grafico N° 2 muestra los montos desembolsados segun los
componentes enunciados en la seccidn anterior aprobado segun des-
tino, expresado en pesos nominales. Cabe destacar que el componen-
te DPyAM a su vez se separa en Fondos de capitalizacion destinados a
organizaciones formales (ICO) y Fondos de capitalizacién destinados
a organizaciones no formales (IGA).
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Grafico N° 2: Montos desembolsados segliin componentes, en pesos.

30.000.000

25.000.000

20.000.000 26.022.160 17.186.180

15.000.000 12.015.704

10.000.000 5.170.476

5.000.000 2.553.700 |

0

Total PyC DVyAM Ico IGA FOCO

Fuente: Elaboracidon propia con datos de PRODERPA

Estrategias, modos de intervencion y sectores
asistidos

El modo de intervencién mayoritario consistié en el otorga-
miento de asistencia financiera mediante subsidios a organizaciones
formales y no formales, ya que practicamente no se desarrollé la asis-
tencia crediticia. Las areas de intervencion de PRODERPA fueron los
siguientes: 1.- Desarrollo productivo y de mercados (se incluye los
proyectos destinados a fortalecimiento productivo); 2.- Contingencia
0 emergencia.

En el primer caso, los principales sectores asistidos fueron los
siguientes: a) Sector horti-fruticola; b) Produccion ganadera en areas
bajo riego; ¢) Produccién ganadera en area de secano; e) Turismo ru-
ral; f) Agregado de valor post-cosecha. En el segundo caso se ubican

aquellos proyectos destinados a atender a productores en situacio-
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nes de emergencia o contingencia por factores climaticos adversos.
Desarrollo productivo y de mercados®

En esta seccidn se detallan algunas caracteristicas de cada uno
de los sectores:

a) La horticultura es la segunda actividad agricola en impor-
tancia en la Provincia de Rio Negro; la superficie cultivada con hor-
talizas alcanzé 7.505 ha en la temporada 2009-2010 (Villegas et al,
2011). Los cultivos mas importantes son cebolla, zapallo anquito, to-
mate industria y hortalizas varias. La horticultura es practicada ma-
yormente por pequefios productores, por lo general sin tierras y que
deben arrendar cuando inician el ciclo productivo con la consiguiente
inestabilidad e inseguridad que esta situacion provoca. Se aprobaron
para su financiamiento dieciséis proyectos. Estos contemplaban las
siguientes inversiones: adquisicidon de insumos para la produccién (5),
estudios especificos sobre el sector horticola (1), post cosecha como
por ejemplo empaque, frio y transporte (5), infraestructura (2) y la
compra de tractores e implementos (3). En el caso de la fruticultura,
se financié un proyecto destinado a la plantacién de frutas finas en
la localidad de El Bolsén. Un ejemplo es el financiamiento otorgado
a la Asociacion de Productores Horticolas del Valle Medio, institucion
gue nuclea a pequefios productores y cuya asistencia se orienté a la
constitucién de un fondo rotatorio para la compra de insumos, la ad-
quisicién de un camidn para el transporte de productos y camaras de
frio para la conservacion de la produccién.

23. Incluye asistencia técnica y capacitacion.
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b) la estrategia de intervencion se basa en la reciente medida
adoptada por el Servicio de Sanidad y Calidad Alimentaria (SENASA)
de modificar la status sanitario en algunos departamentos de la Pro-
vincia de Rio Negro con respecto a la fiebre aftosa. Esta regidn, luego
de sucesivas campaias de vacunacion, fue declarada libre de aftosa
sin vacunacién en el afio 2013 por lo que se prohibid el ingreso de
animales vivos desde el norte para su faena en establecimiento frigo-
rificos ubicados tanto en la Provincia de Rio Negro como de Neuquén.
De esta manera, se ha incrementado la demanda de animales para la
faena, convirtiéndose en una excelente oportunidad para los peque-
fios productores ubicados en dreas bajo riego, y que muchas veces
tienen recursos ociosos. Se presentaron diecinueve proyectos. En on-
ce, el principal objeto fue ampliar la superficie con alfalfa y/o la com-
pra de maquinaria para confeccionar fardos. Ademas, se financiaron
dos consultorias y seis proyectos lo hicieron para realizar inversiones
en infraestructura. Entre estos ultimos se destacan los relacionados
con la produccidn de cerdos y aves y una mini planta para la fabri-
cacion de alimentos balanceados ubicada en la localidad de General
Conesa (RN).

c) La produccién de lana y carne ovina es una actividad de im-
portancia en la Provincia de Rio Negro, no tanto por el valor de la
produccidn sino bdsicamente por tratarse de un sector que involu-
cra una importante cantidad de pequeiios productores, muchos de
ellos de subsistencia. Su persistencia juega un rol fundamental en la
ocupacion territorial y en el desarrollo de pequefias comunidades.
Estas producciones, sumada a la de pelo y carne de cabra, se ubi-
can principalmente en los departamentos del sur de la provincia. Los

productores, responsables de estos establecimientos, fueron en una
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primera instancia la poblacidn objetivo por excelencia del PRODER-
PA. Se presentaron cuarenta proyectos destinados a: maquinaria y
servicio de esquila (5), fondos rotatorios para la atencidon de gastos
de produccion especialmente la suplementacién (11), infraestructura
(11), captacidn y distribucidn de agua (7), maquinaria (2) y proyectos
gue mejoran la calidad de vida (4). En este uUltimo caso, se destaca el
proyecto que financia inversiones relacionados con la instalacion de
un sistema de comunicacion con VHF que tiene por objeto comunicar
al menos a 15 comunidades de pueblos originarios.

d) El turismo rural es una nueva oportunidad para el productor
rural de la Provincia de Rio Negro; se han aprobado cinco proyectos
de los cuales cuatro corresponden a dreas de secano y uno a areas
bajo riego. Se pretende formalizar una red de turismo rural, especial-
mente a lo largo de la regidn sur de la Provincia de Rio Negro. Los pro-
yectos se ubican en Valle Inferior del rio Negro y en los alrededores
de las siguientes localidades: Valcheta, Ingeniero Jacobacci, Maquin-
chao y San Carlos de Bariloche. La mayoria tiene por objeto atender
inversiones en los establecimientos que mejoren las condiciones de
la vivienda para poder alojar a los turistas. Se espera que esta nueva
actividad contribuya a paliar las crisis recurrentes que soporta el sec-
tor ovino y caprino, afectados por la sequia.

e) Sélo diez proyectos se financiaron para posibilitar o mejorar
el agregado de valor pos cosecha. Las principales son una sala de ela-
boracién de productos fruti-horticolas, la casa de la mujer rural, una
sala de deshidratacién, insumos para el telar mapuche y una fabrica

de horno de ladrillos.
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Productores en situacion de emergencia o
contingencia

La produccion ganadera ovina y caprina de la Provincia de Rio
Negro, y mas especialmente la ubicada en los departamentos del sur
de la provincia, soporté diversas situaciones de emergencia debido a
fendmenos climaticos como la sequia y a la erupcion del Volcan Pu-
yehue. Se presentaron para su financiamiento diecinueve proyectos
de los cuales cinco posibilitaban a los productores adquirir alimentos
balanceados y fardos, seis para mejorar la captacién y distribucion de
agua, cuatro para aumentar la infraestructura como corrales y come-
deros, tres para recomponer activos dafados y el de mayor monto se
destind a atender los efectos adversos del volcan Puyehue.

A su vez, tres proyectos atendieron emergencias de producto-
res horticolas, dos de los cuales correspondieron a organizaciones
ubicadas en el Valle Inferior del rio Negro y uno, para horticultores
familiares que requerian equipos para obtener agua en la localidad
de Sierra Grande.

A modo de resumen, se indica la importancia relativa del finan-
ciamiento recibido por cada uno de los sectores antes mencionados
(Grafico N° 3y 4).
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Grafico N° 3: Cantidad de proyectos segun sector productivo.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de PRODERPA

Grafico N° 4: Importancia relativa de la asistencia segln sector productivo asistido.

Fuente: Elaboracion propia con datos de PRODERPA

Poblacion rural asistida

La poblacién rural rionegrina segun el Censo de Poblaciéon 2010
es de 82.675 personas y el total de beneficiarios de PRODERPA es de
5.629 personas, de las cuales 1.313 son mujeres y 4.226 son varones.
La base estadistica registra el nimero de beneficiarios y no hace dis-

tincién si estos beneficiaros han recibido mas de un beneficio, por
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lo que se trabaja con el total en una primera oportunidad y luego se
reduce un 20 % simulando que esa cantidad ha sido beneficiario en
dos oportunidades.

En el caso de que todos los beneficiarios sean pobladores dife-
rentes, un 6,8 % de la poblacidn rural ha sido objeto de algun tipo de
financiamiento y en el segundo caso (reduciendo un 20 % el total de
beneficiarios), un 5,3 % de la poblacién.

En cuanto a la inclusidn de la mujer, un 23,7 % de los beneficia-
rios corresponde al sexo femenino mientras que un 76,3 % al masculi-

no. En el caso de los jovenes, solo 178 personas fueron beneficiarias.
Distribucién geografica

La mayor parte de los proyectos presentados corresponden a
departamentos de la Provincia de Rio Negro donde existe una ma-
yor proporcion de poblacién objeto del PRODERPA. En los graficos
siguientes se puede observar la cantidad, monto y nimero de bene-

ficiarios de los proyectos presentados segun distribucidn geografica.

Grafico N° 5: Proyectos presentados segin departamentos, importancia relativa.
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Grafico N° 6: Numero de beneficiarios segin departamentos.
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Grafico N° 7: Numero de beneficiarios segin departamentos, importancia relativa.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de PRODERPA

A continuacion se agrupa la poblacién asistida de acuerdo con
dos zonas: la primera incluye a los departamentos de la Provincia de

Rio Negro que tienen areas bajo riego y la segunda a aquellos depar-

tamentos cuya produccién se desarrolla en dreas de secano.

Tabla 1: Porcentaje de la poblacién rural asistida por el PRODERPA

Area Poblacién rural Poblacién rural Cobertura Monto proyecto/poblacion
total (PRT) asistida (PRA) PRT/PRA asistida
Secano y riego 57.495 827 1,4% 2.298 Us5/beneficiario
Secano 25.180 4.802 19,1% 801 UsS/beneficiario
Total 82.675 5.629 6,8 % 1.025 USS/beneficiario

Fuente: Elaboracidon propia con datos de PRODERPA
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Tipo de asociacion

Las formas organizativas fueron variadas aunque una primera
clasificacién se puede realizar entre aquellas organizaciones forma-
les y las no formales. Las primeras son las asociaciones civiles, las de
fomento rural y sin fines de lucro, las comunidades de pueblos origi-
narios, cooperativas y sociedades rurales. Las no formales son asocia-
ciones de hecho constituida por grupos de mas de tres productores
y que se comprometen a desarrollar una actividad en comdn aunque
las inversiones son prediales e individuales. Un tercer agrupamiento
corresponde a otras formas de asociacion como por ejemplo aquellas
utilizadas para atender situaciones de contingencia.

En cuanto a la importancia de cada una de estas organizaciones
se observan en el gréfico siguiente.

Grafico N° 8: Las asociaciones segun importancia relativa.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de PRODERPA
Comunidades originarias

El anexo 2 del “Estudio de Linea de Base- Provincia de Rio Ne-
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gro. Informe Final”?* elaborado por el MAGyP RA, identifica sesenta y
seis comunidades originarias con una poblacién aproximada de 4.608
habitantes. De las mismas, 19 accedieron al financiamiento fueron y
una de ellas lo hizo en dos oportunidades, mientras que los beneficia-
rios fueron 434.

Grafico N° 9: Importancia relativa de las comunidades que accedieron al financiamiento
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Fuente: Elaboracion propia con datos de PRODERPA

Cooperativas

La cantidad de proyectos financiados fueron 30 y se viabilizaron
a través de 17 cooperativas; algunas de éstas recibieron asistencia en
mas de una oportunidad.

Namero de cooperativas I Cantidad de proyectos
Nueve Uno
Seis Dos
Una Tres
Una Cinco

@0 0600000000000 000000000000 0 00

24 .http://www.ucar.gob.ar/index.php/biblioteca-multimedia/buscar-publicacio-
nes/28-evaluaciones/537-proyecto-de-desarrollo-rural-de-la-patagonia-estu-
dio-de-linea-de-base-provincia-de-rio-negro
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Segun informacidn de la Direccién de Cooperativas de la Provin-
cia de Rio Negro, existen 58 cooperativas agropecuarias habilitadas
y con la situacién contable al dia, lo que significa que el 29 % de las
cooperativas existentes en la Provincia de Rio Negro ha recibido algun
tipo de asistencia a través del PRODERA.

A modo de sintesis

El PRODERPA en la Provincia de Rio Negro ha alcanzado la ma-
yoria de las metas iniciales, especialmente aquellas relacionadas con
la cantidad de pobladores beneficiarios y nUmero de organizaciones
involucradas en los componentes de DPyAM y PyC. La informacién
disponible no permitié analizar el componente FOCO.

Se destaca el grado de participacién de las mujeres aunque no
de los jévenes, si bien en este Ultimo caso seria necesario disponer de
mayor cantidad de informacidn para determinar la definitiva partici-
pacion de los mismos.

Los sectores asistidos, en la mayoria de los casos, son aquellos
gue muestran una mayor vulnerabilidad social o que disponen de un
potencial de crecimiento de importancia, especialmente aquellos
ubicados en dreas bajo riego.

Finalmente, y si bien es necesario profundizar algunos aspectos
del PRODERPA, se puede concluir que en la Provincia de Rio Negro
ha cumplido un rol de importancia, fortaleciendo las organizaciones
de pequefios productores o promoviendo el asociativismo al fomen-
tar nuevos agrupamientos, posibilitando la incorporacion de capital
de inversién y de trabajo que mejoran la productividad del trabajo y

de la tierra, favoreciendo nuevas actividades como el turismo rural y
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la comercializacidn y asistiendo a los productores cuando adversos
acontecimientos climdticos pusieron en riesgo la sustentabilidad de

los establecimientos agropecuarios.
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Los corrales de engorde bovinos tras la
modificacion del estatus sanitario en la
Patagonia Norte

Daniel Pedro Mifidn, Daniel A. Bolla, Mario Villegas Nigra,
Ricardo R. Zapata, Miguel A. Silva y Pablo E. Viretto

La produccién bovina de la Patagonia Norte no cubria su de-
manda interna de carne razén por la cual se “importaban” grandes
cantidades de carne con y sin hueso provenientes de otras regiones
del pais (Lascano y Bolla, 2007; Bassi, Mifidn y Georgetti, 2010). Este
panorama se modificé en marzo del 2013 por una resolucién del Mi-
nisterio de Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGyP) que tuvo como
objeto lograr para la llamada Zona Patagdnica Norte A, el estatus de
“Zona Libre de Fiebre Aftosa sin Vacunacion” (Boletin Oficial de la Na-
ciéon N2 32.591; 12 de marzo de 2013). Hasta ese momento, Patago-
nia tenia tres estatus sanitarios diferentes en funcion del tratamiento
gue se le daba a la enfermedad de la fiebre aftosa: -una zona “buffer”
libre con vacunacién (Patagonia Norte A); una zona libre sin vacuna-
cién (Patagonia Norte B) y desde el paralelo 422 LS hacia el sur, una
zona libre sin vacunacidn con reconocimientos de los organismos in-
ternacionales (Patagonia Sur) (Mifién et al., 2013).

Al sur del rio Colorado predominaba la cria, que “exportaba”
terneros y ganado flaco al norte del mencionado rio. La recria, engor-
de y ciclo completo de bovinos estaban poco desarrollados, se reali-
zaban sobre la base de pasturas regadas y verdeos; en algunos casos

se utilizaban pequefias cantidades de forrajes conservados y grano.
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Actualmente se terminan de engordar las distintas categorias y se
potencian los corrales de engorde, practica poco difundida entre los
ganaderos. Desde 2013 disminuyd notablemente la cantidad y cam-
bié el tipo de animales que egresan al norte de la barrera zoosanitaria

(Figura 1).

Figura 1: Composicion de los egresos al norte de la barrera sanitaria del rio Colorado.
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Fuente: elaboracion propia con datos de SENASA (2014)

Un indicador adicional de este cambio esta dado por las catego-
rias de menor valor, como los toros y vacas de descarte. Al carecer de
mercado en la regién son comercializadas fuera de la misma. En 2012
representaban el 18 % de los egresos, mientras que en 2014 pasaron
al 51 % (SENASA, 2014).

A raiz del desplazamiento de la barrera zoosanitaria, el niUmero
de cabezas en los corrales de engorde en Rio Negro se incrementd
(Figura 2). La participacion de los pequeios y medianos producto-
res (hasta 1000 cabezas) fue la que motorizé este crecimiento (Bassi,
2014) (Figura 3).
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Figura 2: Numero de cabezas en corrales de engorde 2008-2014
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Figura 3: NUmero de animales en los corrales de engorde segun estratos
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Fuente: Bassi, 2014.

Este trabajo es una primera aproximacién a la descripcién de
un proceso de cambio en el sistema de alimentacion de bovinos que
cobré relevancia durante la sequia extraordinaria del 2005/09, tomé
mayor impulso con el desplazamiento de la barrera zoosanitaria y del
gue no se tienen datos actualizados. Para analizar y actuar sobre las

demandas emergentes de este nuevo escenario es necesario cono-
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cerlo ya que la informacién es un insumo estratégico para el desa-
rrollo y representa la materia prima para la innovacién (Catullo et al.,
2012).

El objetivo fue caracterizar los corrales de engorde de ganado
bovino, la gestidn de los mismos y las perspectivas que ofrecen en la
norpatagonia, luego del desplazamiento de la barrera zoosanitaria al

rio Colorado.
Metodologia

En el primer semestre del 2015 se realizaron 51 encuestas ané-
nimas a productores ganaderos de las localidades de Patagones, Vi-
llalonga, J. B. Casas y San Blas (Partido de Patagones, Buenos Aires),
Valle Inferior y Guardia Mitre (Adolfo Alsina); Valle de Gral. Conesa
(Conesa); Rio Colorado (Pichi Mahuida); San Antonio (San Antonio);
Valcheta (Valcheta); Valle Medio (Avellaneda); Alto Valle; Pefas Blan-
cas (Gral. Roca) y El Cuy (El Cuy) (Figura 4).

De los 120 establecimientos de engordes estimados por N. Bas-
si (2014) en Rio Negro, y los 30 a 35 que existirian en el Partido de
Patagones de acuerdo con lo transmitido por H. Araujo®® mediante
comunicacion personal, se incluyd en la muestra el 34 % de la pobla-

cién estimada, aproximadamente.

25. Se trata de un importante productor del partido de Carmen de Patagones, Provin-
cia de Buenos Aires
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A los efectos de complementar los resultados de las encuestas,
se entrevistaron a 8 informantes calificados®:

Para este estudio se consideraron los distintos valles regados,
donde se concentran los corrales de engorde como conglomerados
(Figura 4). Dentro de cada unidad de muestreo las encuestas se hicie-
ron en forma aleatoria simple, donde cada elemento de la poblacidn
tiene la misma posibilidad de formar parte de la muestra. Esta meto-
dologia ahorra tiempo y dinero al concentrar los desplazamientos y
no requiere contar previamente con un listado de la poblacién (Bor-
ges del Rosal, 2012).

Con los resultados obtenidos se calcularon porcentajes y cuan-

do los datos lo permitian, medias y desvios estandar de la muestra.

26. Secretario de Ganaderia de Rio Negro, Profesional del Programa Ganadero Bo-
vino Provincial; Director de la Chacra Experimental de Patagones (Provincia de
Buenos Aires), Responsable de compras de ganado de la Cooperativa Agricola, Ga-
nadera e Industrial de Patagones y Viedma Ltda., Gerente del Matadero de Luis
Beltran S. E.; Director-Gerente de El Coirdon SRL, fabrica de alimentos balanceados
y Dirigentes del sector ganadero.
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Figura 4: Ubicacion de los corrales de engorde encuestados en norpatagonia (incluye las dos
zonas sanitarias indicadas en el mapa)

Los productores se clasificaron como pequeiios (0 — 200), me-
dianos (201 — 500), medianos - grandes (501 — 1000) y grandes (>
1000) de acuerdo al numero de cabezas encerradas en la actualidad
(Bassi, 2014) (Tabla I).
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Tabla I: Conglomerados, localidades y productores encuestados segun estrato

; g 2 Valke Inferior 3 2 1
" r
. a— Guardia Mitre 1
Valle Medio Valle Medo 2 1 3 6
y Alko Valle 4 4 1 1
F W
Alia Nl Pefias Blancas 1 H
Concsa ene m"m oY 4 1 1 6
Valcheta Valcheta 7 7
Carmen de Patag 3
Villalonga 1
P 8
i e San Blas 1
Casdis 1
R Colorado R Colorado 1 2 1 4
O San Antonio Oeste 1
El Cuy 1 =
Subtotal 24 15 6 6 51
Partic pacidbn por 47% 20% 12% 12%

Fuente: Elaboracion propia

La encuesta se confecciond con preguntas abiertas y cerradas
sobre los siguientes aspectos: forma juridica, lugar de asentamien-
to, antecedentes de la actividad, tipo de instalaciones, manejo de
efluentes, equipamiento disponible (tractor, mezcladora, moledora,
balanza), calificacidon de la mano de obra, caracteristica del engorde,
resultados fisicos, alimentacion, sanidad, comercializacién, visién y

perspectivas del negocio.
Resultados y discusion

El 85 % de los productores llevan adelante empresas familiares
o sociedades de hecho mientras que el resto son sociedades formales
(SA o SRL).

Del total de los establecimientos, el 67 % esta emplazado en

ambientes de riego. En este punto es significativo analizar por sepa-
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rado lo que ocurre en la Provincia de Buenos Aires respecto de Rio
Negro. En el Partido de Patagones el 25 % se encuentran en dreas de
riego, mientras que en Rio Negro representan el 74 %.

La profundidad minima de la napa fredtica deberia ser un com-
ponente discriminante a la hora de planificar dénde ubicar los corra-
les, ya que por las caracteristicas propias de la actividad se produce
una concentracion de nutrientes en puntos especificos. Otro aspecto
a considerar es la distancia a centros poblados (Pordomingo, 2013).
En Rio Negro existe una gran concentracion de corrales de engorde en
zonas regadas y densamente pobladas, por lo que puede inferirse que
estas consideraciones no se han tenido en cuenta.

Cada conglomerado tiene particularidades que merecen desta-
carse. En Valle Inferior y General Conesa la actividad se fortalecié a
partir de 2013. Se observa una tendencia a desarrollar el ciclo com-
pleto y a comprar poco ganado. Es un grupo reducido de estableci-
mientos de pequefia a mediana escala que produce parte del alimen-
to que consume (Figura 4).

En Valle Medio del Rio Negro los productores compran terne-
ros, producen la mayor parte del alimento que consumen y tienen ca-
nales comerciales consolidados. Realizan ciclo completo integrando
secano — riego, con una gran cantidad de establecimientos ubicados
en laisla de Choele Choel (Figura 4). Se destaca como la segunda zona
productora de animales para faena de la norpatagonia y la de mayor
importancia de Rio Negro (SENASA, 2013).

El de Alto Valle es una aglomeracién emergente. Existe una ga-
ma de corrales medianos o grandes que pertenecen a empresarios e
inversores que provienen de actividades terciarias y cuentan con res-

paldo financiero. En el otro extremo, se pueden encontrar pequefios
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corrales improvisados por pequefios productores fruticolas (Figura 4).

En Carmen de Patagones se halla el grupo mas importante de
engordadores de la Patagonia norte (SENASA, 2013). Compran ter-
neros, novillitos y vaquillonas que son recriados en avena o cebada
y terminados a corral. Producen gran parte del alimento que consu-
men. En esta zona el engorde se sustenta en verdeos anuales, cons-
tituyendo un sistema poco estable. Aportan la mayor cantidad de ga-
nado gordo de la region y condicionan el periodo de faena del resto
de los conglomerados (Figura 4).

Por su parte, Valcheta se caracteriza por la adquisicidn extra-re-
gional de alimentos aun cuando cuentan con condiciones agroecolé-
gicas para la produccion de alimentos fibrosos y energéticos mientras
gue en Rio Colorado, al encontrarse préoximos a las zonas productoras
de maiz, tienen menores costos de fletes lo que significa una ventaja
competitiva frente al resto (Fig.4).

El 67 % comenzo suplementando desde 2007/08 para salvar sus
rodeos de la sequia, aprendizaje que les permitié incorporar la practi-
ca del engorde a corral con relativa facilidad. El desplazamiento de la
barrera sanitaria fue un segundo impulso a la actividad.

El tipo de instalaciones estd en correspondencia con el tamafo
de los establecimientos. Los productores pequefos utilizan infraes-
tructura ya existente. En general son inadecuadas y requieren de me-
joras. Asimismo carecen de equipamiento para la preparacion y dis-
tribucién de los alimentos. A partir de los estratos medianos hay una
tendencia a planificar la construccién de los corrales y la adquisicion
del equipamiento necesario. Respecto del agua de bebida el 98 % no
manifestd problemas con la cantidad y calidad disponible.

La mayoria de los establecimientos no cumple con todos los re-




B Topicos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

quisitos de infraestructura. De los ubicados en dreas de riego, el 63 %
no realiza manejo de efluentes y el 36 restante ejecuta tratamientos
minimos, por ejemplo, emplear los residuos sélidos como fertilizan-
tes. Sélo el 1 % tiene planificado el manejo con lagunas de sedimenta-
cién. El sistema de captura de efluentes deberia estar correctamente
planificado y cumplir con el objetivo de disminuir la infiltracién y faci-
litar el escurrimiento controlado, reduciendo al minimo los escapes al
medio para lograr ambientes limpios y sustentables (NSW Agricultu-
re, 1998; J. Martinez et al., 2009). Los efectos ambientales son de un
interés creciente por lo que serdn un componente central del negocio
a futuro (A. J. Pordomingo, 2013; M. A. Herrero et al., 2014).

La mano de obra en los emprendimientos pequeiios y media-
nos es familiar y en el resto tiende a ser contratada. El 62 % considera
gue el personal estd poco capacitado, observandose una alta rotacién
del mismo. Existe una opinidn generalizada que la calidad del recurso
humano es determinante para el resultado econédmico de la empresa
y se estima que la ganaderia emplea una persona cada 360 animales
(D. Iglesias y G. Ghezan, 2010).

Como caracteristica de la actividad, el 54 % integra cria y recria.
En los establecimientos pequefios y medianos hay una tendencia al
engorde de la propia produccion incluyendo los animales de descarte,
se realiza un solo ciclo y se regula la venta en funcién de los requeri-
mientos econdmicos, siendo directa al matarife o carnicero. Los em-
prendimientos de mayor tamano engordan la hacienda propia; com-
pran novillitos, vaquillonas y novillos en ese orden de prioridad. En
caso de déficit de oferta adquieren todo tipo de animal disponible. El
negocio se realiza en funcidon de compromisos comerciales pactados.

El acostumbramiento al consumo de granos es una practica ge-
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neralizada para evitar problemas de acidosis. El rumiante proveniente
del pastoreo no estd preparado para fermentar y digerir grandes can-
tidades de almiddn (D. C. Church, 1988). Para que el nivel de actividad
ruminal sea alto y sostenido deben transcurrir entre 10 a 14 dias de
acostumbramiento (J. Storry y J.D. Sutton, 1969).

Los corrales de engorde pequeinos, medianos y mediano-gran-
des tienden a ser estacionales, principalmente desde mediados de
otofo, invierno y comienzos de primavera, su manejo es flexible y
estan condicionados por la produccién de animales gordos de base
pastoril de la region. Por lo general la oferta de ganado para faena de
los valles regados finaliza alrededor de abril-mayo y en setiembre-oc-
tubre comienza a disponerse nuevamente de hacienda terminada,
proveniente de las avenas del secano de Patagones.

En la norpatagonia la duracién de los engordes es de 70 a 110
dias y se encuentra por encima del rango promedio del pais (45 a 90
dias) (Pordomingo, 2013). Las dietas son simples, con poco o ningun
procesamiento.

Los ciclos son la capacidad de una unidad productiva de hacer
rotar el capital (cabezas de ganado) para una misma capacidad insta-
lada, disminuyendo la incidencia del costo financiero, aumentando
el giro del capital circulante y mejorando la rentabilidad del estable-
cimiento (S. Robert et al., 2009). En el pais se realizan en promedio 2
ciclos; entre los encuestados el 38 % de los corrales realiza uno, el 50
% dos y el resto mas de dos.

La mayoria de los productores no lleva registros del alimento
consumido y no efectla pesadas de los animales por carecer de ba-
lanza. En caso de compras de ganado el seguimiento por lo general

es de “punta a punta” (al ingreso y salida del sistema) y si es de pro-
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duccién propia se pesa Unicamente a la salida. Excepcionalmente se
efectdan controles intermedios en los corrales de mayor tamafio.

La modalidad de hoteleria la practica el 22 % de los produc-
tores. En el nivel nacional se concentra en los estratos mds altos y
representa una parte significativa de la actividad (Robert et al., 2009).
Probablemente esta sea la razén por la cual no se ha extendido en la
regioén, ya que los establecimientos de mayor tamafio representan el
12 % del total.

En todas las localizaciones la fibra se produce en los propios
establecimientos o se adquiere localmente, la compra extrazona de
silaje embolsado al vacio en Valcheta constituye una excepcion (Tabla
). La fuente de fibra mas utilizada es el heno (rollo o fardo) procesa-
do picado o molido grueso y de calidad intermedia a baja (Theureret
al., 1999). Ademas se suelen usar silajes de planta entera de maiz.

Segun las regiones varia la procedencia del grano utilizado, ha-
cia el este en Valle Inferior y Gral. Conesa predomina el de produccién
propia o de compra local y hacia el oeste se adquiere en La Pampa. El
55 % de los emprendimientos adquiere el maiz en la localidad.

En el nivel nacional el grano es el componente mayoritario de
las dietas, al igual que en el resto del mundo donde representa mas
del 65 % (Pordomingo, 2013). El maiz entero es el mas difundido ya
gue no requiere procesamiento, lo que reduce los costos. Si su cali-
dad es buena se logra una eficiencia de conversién similar a la alcan-
zada con granos molidos o aplastados secos (Elizalde, Franchone, y
Parra 2003).

El alimento balanceado se adquiere en La Pampa, Buenos Aires
y Cérdoba. De igual forma, la fuente proteica es extra - regional, des-

tacdndose los proveedores del Partido de Villarino y Bahia Blanca pa-
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ra Patagones y Valle Inferior. El nlcleo proteico participa en las dietas
con el nivel minimo necesario para lograr el aporte que la categoria
animal requiere; su alto contenido de proteina bruta permite reducir
la cantidad que debe agregarse e incrementar al maximo tolerable la

de grano (Pordomingo, 2013).

Tabla II: Caracteristicas de los alimentos segun localizacion de los corrales

Localidad

Fuente de Fibra (*)

Fuente Energética (*)

Fuente Proteica

Patagones

Rollo avena
Rollo rastrojo trigo

Avena/Cebada/Trigo/M aiz
Balanceado

Nucleo comercial

Valle Inferior

Rollo alfalfa/pastura
Silaje maiz

Maiz Balanceado

Nucleo comercial

Guardia Mitre

Rollo pastura

Balanceado/ Maiz

Nucleo comercial

Rollo alfalfa/pastura

corta picado fresco de
cebada y centeno

Afrechillo trigo

Gral. Conesa . ) Maiz Nucleo comercial
Silaje maiz
Rollo alfalfa/pastura
Valle Medio . ‘)‘p Maiz /Balanceado Nucleo comercial
Silaje maiz/sorgo
Rio Colorado Rollo en acostumbramiento Maiz /Balanceado Nucleo comercial
Rollo alfalfa
ilaj i Balanceado/ Malz Nucleo comercial
Alto Valle Silaje maiz/sorgo f

Pellet girasol

Nicleo comercial

Pefias Blancas Rollo Maiz | .
Cascara Mani
Balanceado
Heno alfalfa ) . )
Valcheta . . . Maiz Nucleo comercial
Silaje al vacio extra-regional )
Expeller trigo
San Antonio Rollo alfalfa/pastura Balanceado Nucleo comercial
El Cuy Rollo alfalfa/pastura Mafz Nicleo comercial

(*) Los componentes estan ordenados por su importancia

Fuente: elaboracion propia

El panorama sanitario no se diferencia del resto del pais, la aci-
dosis es el principal problema seguido por las enfermedades respira-
torias, como neumonia (complejo virdsico-bacteriano) e IBR (Herpes

virus bovino 1 BHV1). Existen casos donde se presentan enfermeda-
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des especificas como el Saguaypé (Fasciolahepatica) frecuente en
animales provenientes de pre-cordillera.

Usualmente la mortandad durante el periodo de encierre fluc-
tla entre el 0,2% y el 0,8 % (Ferrari y Speroni, 2008). En la norpa-
tagonia, sin embargo, algunos productores declararon porcentajes
de muertes entre el 1y 3 %, esta ultima situacion deberia atenderse
antes que se generen inconvenientes mayores. El impacto econémi-
co de las pérdidas muchas veces es subestimado por el engordador.
En Estados Unidos, por ejemplo, estiman una pérdida anual de 1000
millones de ddlares debido a las enfermedades respiratorias (Ferrari
y Speroni, 2008).

El 81 % de los corrales cuentan con asesoramiento veterinario
ocasional. Se aplican planes sanitarios minimos: vacuna triple, poliva-
lente y antiparasitarios.

El 37% engorda animales propios, el 22 % complementa su pro-
duccién con la adquisicion de ganado y el resto compra a terceros
(Figura 7). La modalidad de venta mas comun es al rendimiento de
carne o “venta al gancho” que representa el 64 %, siguiéndole la com-
binacion de rendimiento y peso vivo (20 %).

Existe una marcada tendencia a eliminar la intermediacion, el
77 % concretan las compras y ventas directamente. Este comporta-
miento se registra también en el nivel nacional, donde el 54 % comer-
cializa la hacienda en pie en forma directa (Foro Social de las Améri-
cas, 2009).

Los destinos de venta estan influenciados por la localizacién de
las industrias y el tipo de compradores (Tabla Ill). En el Valle Inferior
y Patagones se canalizan principalmente hacia la empresa frigorifica

local y, en menor medida, a matarifes con playa de faena; en cambio
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el resto de las regiones comercializan a través de matarifes-abastece-
dores, matarifes y/o carniceros que tienen habilitacion de faena en

plantas locales que prestan el servicio.

Tabla Ill: Destino de los animales (%), peso promedio a faena con desvio (kg) y categoria de
animales que se engordan segun localizacién

- Valle Rio
Conglomerados | Inferiory AltoValle | Conesa|Valcheta Otros
Medio Colorado
Patagones
e pode | vale | Ao | Pebas [Comesay[ . . | mo sa |
S S FIOFY | \fedio | Valle | Blancas | colonias Colorado | Antenio y
Patazomes
FRIDEVIS A ® 10
M. Beltran » 0 10 60 &0
FRICADER 1© o 20 40
Otros* 30 | 100® 0° 100%* 106" | 100%
depande
Peso (kg a faena 3ITTx32 B5=7 B0=4) 380=10 |I06=116| 32348 348257 mh. 305
catege
2o
novillites v .| todssias | novillios z
tods tis s todss las
Cingeeia ramiliorss ) cotemneiss | v termercs —_—

*Establecimientos de faena en San Antonio %, Gral. Conesa?, Ing. Jacobacci®, Centenario
(Neuquén)®.

Fuente: elaboracion propia

En el peso de envio a faena se consideran machos y hembras,
por este motivo los desvios son altos. En general se comercializa ga-
nado liviano coincidiendo con estimaciones que afirman que el 50 %
de los animales sale de los corrales de engorde con 260 — 300 kg, 35
—40 % con alrededor de 340 kg y el resto con 440 — 500 kg (Foro Social
de las Américas, 2009).

Sin importar el estrato que se analice, se observa que todos in-
crementaron la cantidad de animales que engordan respecto del mo-
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mento en que comenzaron la actividad (Tabla V).

Tabla IV. Promedio cantidad de animales inicial, actual y potencial de los corrales de engorde

Nimero de cabezas

Estrato
Inicial I Actual I Potencial
0-200 78166 87165 327+£339
201-500 148+ 63 323+79 610 + 275
501 - 1000 277 + 166 683 + 189 1167 + 289
» 1000 _ 300 _ 2800 4000

Fuente: Elaboracion propia

Existe una visidn positiva del negocio porque posibilita el engor-
de de la propia produccion, la venta de todas las categorias, disponer
de oferta cuando los precios son mas elevados y flexibilizar los flujos
financieros, estabilizando los ingresos. En los que integran cria-recria
y engorde se valoriza la posibilidad de realizar destetes anticipados
gue mejoran la productividad de los rodeos.

El 98 % planea continuar en la actividad y el 52 % tiene previsto
realizar ampliaciones. Perciben que el consumo interno privilegia la ter-
neza de la carne que se produce a corral. Esta expectativa coincide con
lo expresado por la Cdmara Argentina de Feedlot y CARBAP (Tonelli,
2008, 2013) quienes afirman que las actividades de engorde y termi-
nacién de animales a corral en Argentina se mantendran en el tiempo.

En la actualidad se estima que mas del 50 % de la carne con-
sumida en el pais proviene de corrales de engorde (Lépez Da Silva,
2012; Hak, 2015). Otras estimaciones afirman que en proximidades
a los grandes centros urbanos el porcentaje puede alcanzar al 70 %
(Hak, 2015).

Si bien las perspectivas a futuro que poseen son favorables en
su mayoria, un 41 % manifiesta incertidumbre respecto de la conti-
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nuidad del estatus sanitario regional y del precio de los granos entre

otros aspectos.
Conclusiones

Los corrales de engorde constituyen una actividad incipiente en
la norpatagonia, que tiende a mantenerse en el tiempo como un es-
labon mas de la cadena productiva. Hay un predominio de pequefios
y medianos productores, cuya produccion es de tipo estacional (me-
diados de otofio, invierno y comienzos de primavera) y flexible, mien-
tras que los emprendimientos mayores estan asociados a la industria
frigorifica y tienden a ser de caracter permanente.

Los corrales de engorde ubicados en las distintas localidades
gue conforman los conglomerados tienen caracteristicas particulares
referidas al tipo de alimentacion, origen de los insumos, modalidad
de comercializacién y destino de la produccidn, entre otros aspectos.

La fuente de fibra y parte del grano de maiz, avena, cebada y
trigo es de origen regional. Existe la posibilidad de aumentar significa-
tivamente la produccion local de granos para abastecer una demanda
insatisfecha. Actualmente este mercado es abastecido por las pro-
vincias de La Pampa, Buenos Aires y Cérdoba. Hay una fraccién im-
portante de establecimientos que se encuentran ubicados en zonas
de regadio o en cercanias de poblados, que requieren implementar
medidas de proteccidén apropiadas para evitar la contaminacion vy el
deterioro del ambiente.

En los estratos pequeios a medianos el equipamiento es insufi-
ciente y las instalaciones, en muchos casos son deficientes y no plani-

ficadas. A medida que aumenta el tamafio son mds adecuadas.
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La mano de obra es fundamentalmente familiar. Se percibe co-
mo una deficiencia la falta de operarios idéneos, lo que puede re-
sultar en una limitante a la hora de planificar la ampliacién de los
corrales.

Los indices sanitarios que manifestaron los productores de la
norpatagonia no se diferencian del resto del pais. La acidosis y los
problemas respiratorios son los de mayor incidencia.

Se observa una tendencia marcada a la eliminaciéon de la inter-
mediacién, realizando las ventas en forma directa. Hay una preferen-
cia por engordar terneros. El destino de los animales terminados esta
vinculado estrechamente con la cercania de la industria frigorifica.
Los que se envian a faena son livianos; esto se debe a la falta de mer-
cado para animales pesados.

Existe una visidén positiva de los productores sobre el rol de
los corrales ya que posibilitan engordar todas las categorias, aun las
menos valiosas; permiten la desestacionalizacién de la produccidn,
uniformar lotes y aumentar la productividad del rodeo de cria en
aquellos sistemas de ciclo completo. Por otro lado mejoran el flujo

financiero de los establecimientos.?’
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Dualidad de incentivos en la promocion del
cooperativismo

Guillermo Jécano

En este capitulo se analizan medidas gubernamentales que
afectan a empresas cooperativas del sector agropecuario. Por un lado,
se identifican dispositivos de promocidn destinados a fomentar esta
modalidad de economia social. En contraste, existen actuaciones del
estado perjudiciales para el cumplimiento de los objetivos propues-
tos. Con el propdsito de comprobar la mencionada contradiccién, se
analizan balances de entidades representativas del sector, comparan-
do el beneficio fiscal percibido a raiz de las medidas de promocidn,
con los gastos ocultos y administrativos necesarios para la direccién
de estas entidades. Asimismo, se resalta el potencial de las cooperati-
vas agropecuarias y su contribucidn a la consolidacion de una cadena

de valor mas equitativa.
Cooperativas agropecuarias

Con el propdsito de precisar el objeto de estudio, resulta rele-

vante citar la definicién enunciada por E. Cuesta:

Son las cooperativas organizadas por productores agricolas que tienen
por finla colocacidn de los productos cosechados por cada asociado en
sus explotaciones. Laventa de los mismos se realiza generalmente pre-

vio acondicionamiento, por ejemplo, clasificacién, embalaje o embol-




B Topicos de Politicas Publicas. Desarrollo econémico de la provincia de Rio Negro

sado, encajonado, alos que selessuelen agregar procesos de industria-
lizacién a fin de incrementar el valor de los productos entregados por

los asociados para ser vendidos a través de las cooperativas (2000:83).

Una de las principales funciones que tienen las cooperativas
agropecuarias es la de proteger a los pequeiios y medianos produc-
tores agrarios frente a los graves problemas econdmicos-sociales que
enfrentan cuando actlan aisladamente. Estos problemas son conse-
cuencia de las variaciones que sufre la produccidn primaria, ya sea
por razones econdmicas o naturales. En el primer caso, debido a que
se requieren cuantiosos montos de capital para hacer frente a los lar-
gos ciclos de la produccidn agraria asi como para adquirir las moder-
nas técnicas productivas. En el segundo caso, el caracter generalmen-
te perecedero de los productos obtenidos, obliga a comercializarlos
rapidamente sobre todo cuando no se tienen los medios adecuados
para conservarlos o para elaborar productos derivados.

Uno de los mas calificados especialistas argentinos sobre los
principios y la practica del cooperativismo, el doctor Emilio Bottini,
considera que la cooperacién agraria presenta objetivos claramente
definidos: i) Beneficiar a los agricultores que explotan pequenas frac-
ciones de tierra, para alcanzar mejores precios, mayor uniformidad
y calidad en su produccién; proveer de crédito al pequeiio o media-
no productor; ii) prestar asesoramiento legal e impositivo a sus aso-
ciados; aprovisionar al asociado de articulos de uso y consumo; iii)
transformar las materias primas de sus socios; tomar a su cargo el
transporte de productos de los cooperadores; y iv) estrechar la cola-
boracién entre la produccidn y el consumo, limitando drasticamente

la accidon de los intermediarios (Victoria et. al., 2005). En este sentido,
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el cooperativismo constituye una herramienta idénea para proteger
los ingresos de los productores frente a conductas abusivas por parte

de compradores de sus productos y proveedores de insumos.

Importancia de las cooperativas en el ambito
agropecuario

Desde las primeras décadas del siglo XX el cooperativismo agro-
pecuario es un actor relevante en el medio rural. Ya en la década del
40 las principales federaciones de cooperativas agropecuarias esta-
ban constituidas, brindando al productor canales de comercializacion
para sus productos, provisidon de insumos y asistencia técnica; esto es,
todos aquellos servicios imprescindibles para una insercién competi-
tiva en la economia agropecuaria.

En algunos mercados donde el cooperativismo tenia una par-
ticipacién muy importante, como el de la lana y el del algodén, el
cooperativismo ha sufrido retrocesos importantes en el marco de la
crisis de las economias regionales; mientras tanto en otros mercados
se afirma su presencia, como es el caso de la miel, donde representa
el 25% de las exportaciones.

En el sector de la ganaderia vacuna la participacién es menor
que en el resto de los productos tradicionales pampeanos. El 8% de
los consignatarios de hacienda (comercio de ganado en pie) son coo-
perativas, mientras que los frigorificos de propiedad cooperativa fae-
nan aproximadamente el 4% de la faena total (si bien hay que tener
en cuenta que entre éstos hay cooperativas de trabajo y de carnice-
ros, ademas de las agropecuarias).

El cuadro N2 1 del anexo exhibe la incidencia de las cooperati-
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vas agropecuarias en el total del movimiento cooperativo, aproxima-
do por la cantidad de organizaciones de ese tipo en cada provincia
del pais.

Las cooperativas agropecuarias, empresas controladas por los
productores agropecuarios, tienen como objetivo proveer a la em-
presa rural de todos aquellos servicios necesarios para su desarrollo:
comercializacién, provision de insumos, asistencia técnica, etc. Por
ser sus usuarios los duefios -como en toda empresa cooperativa-no
buscan maximizar el beneficio sino minimizar el costo de los servicios.

En la mayoria de los mercados agropecuarios no se dan las con-
diciones necesarias para el funcionamiento de un mercado compe-
titivo. Por el contrario, el dispar poder de negociacién del productor
individual con el resto de los actores de la cadena de valor favorece
conductas de caracter oligopdlicos por parte de proveedores y oligop-
sénico por parte de compradores. La necesidad de garantizar la exis-
tencia de servicios en condiciones competitivas justifica la creacion
de cooperativas.

Por su gestién democrdtica son un instrumento ideal para la
constitucién de empresas que garanticen la transparencia en la pro-
vision de los servicios. Por su criterio de distribucion de excedentes
aseguran la equidad y su gerenciamiento es consistente con el objeti-
vo de minimizacidn de costos. Por otra parte, el principio de puertas
abiertas facilita la incorporacién de nuevos socios y con ello mejora la
capacidad de negociacion en el mercado de los asociados.

Todo ello hizo del cooperativismo la principal experiencia aso-
ciativa rural en Argentina y en todos los paises que hoy cuentan
con un sector agropecuario moderno. Es mas, los beneficios de las

cooperativas agropecuarias se trasladan al conjunto de los produc-
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tores agropecuarios. La propia existencia de la cooperativa provoca
el comportamiento competitivo del mercado: el resto de los actores
deben bajar sus precios, someterse a las exigencias de un mercado
competitivo.

Este es el fundamento econémico por justifica que los estados
estan (o deberian estar) dispuestos a promover el cooperativismo.
La existencia de la cooperativas provoca una “externalidad positiva”
sobre el conjunto del sector agropecuario (y sobre el conjunto de la
economia debido a que mejora la asignacién de los recursos).

Si bien no se dispone de informacion sistematizada sobre la par-
ticipacidn de las cooperativas en distintos mercados como asi tampo-
co lineas de investigacién relevantes respecto de los elementos que
puedan nutrir el disefio de politicas publicas, frecuentemente resul-

tan ser instrumentos de promocién en determinadas actividades.
Cadenas de valor

Se refiere a una corriente de bienes y servicios que liga todas las
funciones y unidades que contribuyen a la entrega final y satisfaccion
del consumidor. El flujo monetario parte desde la demanda y el fisico
desde los eslabones del agro.

El Agriculture & Food Council (AFC) de Alberta, Canada recono-
ce las cadenas de valor como una estrategia comercial exitosa, que
se puede emplear para desarrollar relaciones de negocios fuertes y
sustentables para competir con éxito en la economia globalizada.

Se puede definir la cadena de valor, entonces, como la cola-
boracién estratégica de empresas con el propdsito de satisfacer ob-

jetivos especificos de mercado en el largo plazo y lograr beneficios
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mutuos para todos sus integrantes. La definicién de cadenas de valor
se encuadra en el nuevo concepto de relaciones interempresariales
“empresa red o red de empresas”. La cadena se construye mas con
cooperacion que con rivalidad.

Las acciones clave para construir una cadena de valor exitosa
son, principalmente, establecer objetivos comunes, manejar los flu-
jos de informacidn, evaluacién del desempefio, la existencia de be-
neficios palpables para todos los implicados, construir confianza y
establecer relaciones de trabajo cooperativo. A menudo las cadenas
de valor nacen en periodos de crisis cuando las empresas se sienten
amenazadas. Asi las empresas esperan que adoptando un enfoque
de cadenas de valor les ayude a mejorar su posicién econdmica. Los
beneficios no siempre seran distribuidos igualmente entre los socios.
Las partes que llevan una mayor proporcion de riesgo o una cuota
mas grande de inversidn son generalmente recompensadas con una
cuota mas grande de retorno. La confianza es una de las cuestiones
de mayor importancia en la formacién de una cadena de valor.

La agregacion de valor en origen a los productos primarios
constituye un objetivo de politica econémica, en el marco del desa-
rrollo de cadenas de valor integradas que generen empleo de calidad
y mejoren las condiciones de vida de la poblacién, permitiendo que
los productores primarios e industriales perciban el maximo ingreso
posible compatible con el objetivo de agregacién de valor local de la
materia prima.

De los contenidos de este capitulo, puede colegirse que el coo-
perativismo constituye una herramienta valiosa para la formacién de
cadenas de valor al integrar la produccidn con la industrializacion y la

comercializacién respetando principios de equidad en la distribucién
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de ingresos entre los diversos eslabones de las mismas.

Fomento del cooperativismo y gastos ocultos
y de administracion

Los argumentos expuestos anteriormente permiten fundamen-
tar las politicas publicas de promocién de la actividad cooperativa. Es
por ello que el fomento del cooperativismo es una doctrina histdrica
del Estado argentino.

Es sabido que la politica reconoce tres lineas de actuacion: la
exencion impositiva, la ensefianza del cooperativismo y una politica
crediticia de apoyo para algunos sectores. Tradicionalmente, el as-
pecto caracteristico de la politica de fomento del cooperativismo es la
exencion impositiva. A continuacidn se presenta un ejercicio de eva-
luacién de impacto de la politica publica sobre el resultado econémi-
co de una cooperativa representativa.

El ejercicio consiste en comparar los beneficios de las exencio-
nes impositivas versus los gastos adicionales de administracién en que
incurren las empresas cooperativas a raiz de regulaciones estableci-
das por el sector publico que se denominan gastos ocultos. En forma
mas especifica, los mismos son los costos ocasionados por las normas
legales tales como condiciones legales, reglamentarias, burocraticas
que en ocasiones no son facilmente detectables a simple vista y re-
sultan dificiles de cuantificar. A veces no se reconocen al momento
de fomentar una actividad u forma de organizacién y desalientan el
emprendimiento por ser excesivas.

Una estimacion del ahorro por eximicidon de los impuestos so-

bre los ingresos brutos y sobre las ganancias se incluye en el cuadro
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N2 2 del anexo. Dicho cuadro muestra, ademas, que el ahorro referi-
do equivale al 3% de las ventas de la empresa.

Por su parte, la estimacion del impacto de los costos ocultos se
muestra en el cuadro N2 3 del anexo. Los costos ocultos se aproximan
por los gastos de administracion. Estos ultimos incluyen el conjunto
de erogaciones incurridas en la direccién general de una empresa, en
contraste con los gastos de una funcién mas especifica, como la de fa-
bricacidn o la de ventas. Las partidas que se agrupan bajo este rubro
varian de acuerdo con la naturaleza del negocio, aunque por regla ge-
neral, abarcan los sueldos y salarios, los materiales y suministros de
oficina, el alquiler de un local, y demas servicios generales de oficina.
También se incluyen los gastos normales de caracter corriente para
el funcionamiento del Sector Central. El cuadro tres permite ver que
los gastos de administracion representan mas del 4% de los ingresos
de la empresa. Para completar el panorama, el cuadro 4 muestra la
evolucién temporal de la relaciéon gastos de administracién — ingre-
sos. Como se observa, los gastos de administracién de las entidades
oscilan entre un 3% a mas de un 6%

Al comparar el porcentaje de ahorro fiscal sobre ingresos (cua-
dros N2 2) con el porcentaje de costos ocultos incluidos en los gastos
de administracién sobre ingresos (cuadro N2 3) se puede apreciar que
los ahorros producidos via impositiva quedan practicamente neutra-
lizados por la carga administrativa de las entidades promovidas. Asi-
mismo del cuadro N2 5 surge un tratamiento diferencial para el caso

de las asociaciones civiles que no es aplicable para las cooperativas.
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A modo de sintesis

El cooperativismo como propuesta de promocién econdmica
pareceria ser un practica idénea para el desarrollo en funcién de las
virtudes que este sistema genera en los productores agropecuarios.

En el fomento del cooperativismo, el principio general que se
observa desde las instituciones publicas es adoptar medidas para la
constitucién y el desarrollo de manera que puedan cumplir sus ob-
jetivos econdmicos y sociales, no obstante la carga administrativa
(explicita u oculta) que se observa en este tipo de entidades es muy
elevada con relacién a otras.

El cooperativismo agropecuario cuenta con un potencial muy
importante, sobre todo en el apoyo a los pequefos productores, no
obstante es importante lograr identificar una dimensiéon 6ptima de
actuacién entre los organismo fiscales y de produccién de manera de
lograr un trabajo en conjunto de manera que no se posicionen como
organismos de objetivos contradictorios entre si, sin lograr beneficios
acordes a una planificacién compartida.

No es posible enfrentar con éxito la promocién con politicas
aisladas, exige un criterio integrador del conjunto de las politicas pu-
blicas. De esta manera, el cooperativismo se encontrard en condicio-
nes para disputar un espacio mayor en la lucha por el desarrollo y la
equidad distributiva.

El mercado resulta insuficiente en la articulacion de los distintos
eslabones de la cadena de valor por lo que el cooperativismo resulta
un camino alternativo. En ese sentido los asociados logran una mayor

capacidad de integracion y presencia de las cooperativas en la cadena
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productiva lograria contrarrestar los efectos negativos de los merca-
dos oligopdlicos.

La intervencién del estado en materia de desarrollo parece-
ria ser contradictorio en cierto sentido. Si bien existe un apoyo del
gobierno con politicas publicas definidas tanto para el desarrollo de
cadenas de valor integrado como politicas preferenciales hacia el
cooperativismo agropecuario, el saldo global, segiin las matrices ana-
lizadas arrojaria un resultado negativo o neutral.

Finalmente se desprende de lo analizado anteriormente que si
se busca incentivar el cooperativismo agrario como agente de desa-
rrollo econdmico se deberia estudiar un régimen simplificado de ad-

ministracion acorde con la naturaleza de las mismas.
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Anexo. Cuadros Estadisticos

Cuadro A.1: Cantidad de cooperativas agropecuarias y participacion en el total de cooperati-

vas por provincia. Afio 2010. Republica Argentina

Cantidad de cooperativas

% participacién sobre

PROVINCIA 3 el total de
agropecuarias cooperativas
BUENOS AIRES 321 13,94
CAPITAL FEDERAL a7 1,61
CATAMARCA 38 1,65
CHACO 56 2,43
CHUBUT 16 0,7
CORDOBA 190 8,25
CORRIENTES 91 3,95
ENTRE RIOS 106 4,6
FORMOSA 42 1,82
Juuy 41 1,78
LA PAMPA 37 1,61
LA RIOJA 49 2,13
MENDOZA 80 3,48
MISIONES 156 6,78
NEUQUEN 45 1,95
RIO NEGRO 86 3,74
SALTA 56 2,43
SAN JUAN 123 5,34
SAN LUIS 27 1,17
SANTA CRUZ 19 0,83
SANTA FE 292 12,68
SANTIAGO DEL ESTERO 304 13,21
TIERRA DEL FUEGO 86 3,74
TUCUMAN 4 0,17
TOTALES 2.302 100%

Fuente:

Alicia Ressel y Noelia Silva (2008) sobre la base de datos del INAES afio 2006
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Cuadro N@ 2: Estimacion del ahorro impositivo de una cooperativa agropecuaria tipo
de 50 productores

. Ahorro Impuesto Ahorro Impuesto a Relacién ahorro/
Afio . A Total ahorro ..
ingresos brutos las Ganancias Facturacion
2013 1.273.066,56 206.734,85 1.479.801,41 3.52%
2014 1.695.913,37 683.438,35 2.379.351,72 4.26%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion contable de las cooperativas

Cuadro N9 3: Calculo de gastos administrativos Cooperativa tipo de 50 productores.

Afio Gastos de administracién Relacidn gastos adr{'l,nlstratwosf
Facturacion

2013 1.986.057,00 4.72%

2014 2.435.223,00 4,36%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion contable de las cooperativas

Cuadro N2 4: Evolucién de la relacion gastos de administracion- ingresos de una cooperativa
tipo de 50 productores. Afios 2008 — 2014

Total 14.364.009.005 100%
Administracién 3.682.743.939 26%
Seguridad 1.602.486.089 11%
Servicios Sociales 7.436.839.541 52%
Servicios Econémicos 711.498.497 5%
Deuda publica 930.440.937 6%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion contable de las cooperativas

Cuadro N2 5: Comparativo costo de honorarios seglin escala CPCERN entre IGJ y D.C. y M?
para entidades con menos de $50.000 de facturacién anual.

Concepto 1GI(*) DCyM

Honorarios segln escala 50.00 515.000

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de IGJ y DCyM
(*) En el caso que la rendicion sea confeccionada por el tesorero de la entidad

28. CPCERN: Consejo Profesional en Ciencias Econémicas de Rio Negro
IGJ: Inspeccion General de Justicia
DCyM: Direccion de Cooperativas y Mutualidades
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Adenda

El proceso de desarrollo, tanto en el sentido amplio del térmi-
no como en su dimensidon econdmica, requiere de un marco valorati-
vo que lo guie y contenga. Amartya Sen (2004) demuestra que, bajo
ciertas condiciones, las sociedades pueden construir criterios éticos
objetivos con el propdsito mencionado.

La expresidn mads nitida de dicha construccion puede obser-
varse en el texto constitucional. La constitucion histérica argentina
a pesar de su definicidn en favor de la libertad de comercio, autoriza

Ill

la intervencion del estado con el fin de facilitar el “progreso”. La expe-
riencia argentina muestra que la determinacién de los lineamientos
éticos fundamentales plasmados en la constitucion histérica estuvo
influida por los proyectos econémico-sociales de las diferentes re-
giones del pais mediados por las ideas de las principales corrientes
filosdéficas prevalecientes al momento de su sancidn. Por su parte, la
participacién popular y la consideracion de las diferentes voces de la
sociedad argentina estuvieron limitadas por el incipiente desarrollo
institucional prevaleciente. En ese sentido, fue una elite relativamen-
te extendida la que participé en el debate que reclama la literatura de
eleccion social.

Sin embargo los principios establecidos en la constitucion histo-
rica no resultaron inmutables ya que fueron considerados en oportu-
nidad de la reforma constitucional de 1994. En el marco de un univer-
so ampliado de electores y con un mayor grado de representacion de
los sectores sociales, se confirmé la cldusula de ‘prosperidad’ aunque

estableciendo que la intervencion publica debia propender al desa-
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rrollo humano. Para precisar este ultimo concepto, resulta relevante

citar la definicion de Naciones Unidas

El desarrollo humano es un proceso mediante el cual se am-
plian las oportunidades de los individuos, las mas importan-
tes de las cuales son una vida prolongada y saludable, acceso

a la educacion y el disfrute de un nivel de vida decente (1990:33)

En suma, la Constitucidn alienta la construccién de politicas pu-
blicas para promover el desarrollo econédmico del pais y fija las carac-
teristicas que deben poseer: respeto a las libertades individuales y
orientadas a mejorar la calidad de vida de las personas. Ademads esta-
blece concurrencia respecto de las competencias entre nacién y pro-
vincias en esta materia, autorizando a estas Ultimas a reunirse para la
conformacién de regiones para la planificacidn y aplicacion de los dis-
positivos gubernamentales. El caso analizado permite comprobar que
la distribucién efectiva de competencias entre nacién y provincias re-
serva a estas Ultimas el rol de ejecutoras de politicas de desarrollo
econdmico y la conservacion y mantenimiento de la infraestructura,
principalmente.

Asi como la Constitucién ofrece lineamientos generales para
determinar los objetivos de la actividad del estado, también el orden
juridico contempla instituciones que alientan la participacién de la
ciudadania en la toma de decisiones sobre casos concretos que afec-
tan el proceso de desarrollo. Tal es el caso de la audiencia publica,
gue provee un dmbito para el debate de ideas sobre temas mas es-
pecificos y concretos. Sin embargo, la evidencia presentada muestra

que el adecuado funcionamiento de este instituto depende del grado
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de correspondencia entre los objetivos del gobierno convocante y los
de la poblacidn, por un lado y de la motivacién de la poblacién para
participar por otro. Este Ultimo argumento podria estar influido por el
caracter vinculante o no de las decisiones de la asamblea.

La continuidad de la argumentacién sugiere citar casos de apli-
cacion de politicas publicas. En este texto se toma como referencia
a la provincia de Rio Negro y a la regién correspondiente al Depar-
tamento Adolfo Alsina de dicha provincia. Con el fin de ampliar la
discusién se juzga conveniente complementar el material publicado
en este libro con las ponencias expuestas en las Jornadas “Desarrollo,
Territorio y Politicas Publicas”?. El orden propuesto incluye presentar
algunos rasgos del diagndstico de la Provincia, luego del diagndstico
de la regién y finalmente las experiencias de politicas publicas que

expusieron los disertantes, en las opiniones de los participantes.
Provincia de Rio Negro

Pablo Tagliani sostuvo que la provincia de Rio Negro experi-
menté un significativo crecimiento econdmico durante el periodo
2004-2013. El mismo estuvo liderado por la expansién de servicios,
la actividad de los proyectos mineros e industriales y de las activida-

desvinculadas a la demanda interna. En cambio, los sectores tradicio-
29. Las Jornadas se organizaron en el marco de la Semana de la Capitalidad de
Viedma por el PIN V091 y el PE Universidad y Desarrollo Territorial. Las mismas
contaron con el aval del Consejo Directivo del CURZA y fueron declaradas de inte-
rés municipal por el Concejo Deliberante de Viedma. Las reuniones acontecieron los
dias 27, 28 y 29 de octubre de 2015. Se constituyeron alrededor de tres ejes: Provin-
cia de Rio Negro, Region Atlantica y Politicas Publicas. Expusieron sus ponencias
investigadores del CURZA, de la Universidad de Rio Negro (UNRN), de INTA y
funcionarios gubernamentales.
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nales de la agroindustria y del turismo tuvieron un comportamiento
menos dinamico por razones que van desde los accidentes naturales
qgue afectaron la ganaderia y al turismo hasta la continuidad de los
procesos de reconversién que muestra la fruticultura.

Soledad Herrera (CURZA, UNRN) demostré que el crecimiento
comentado redundd en un mejoramiento de las condiciones de vida,
medidas por el acceso de la poblacidn a servicios basicos de acuerdo
con los datos del Censo de Poblacién 2010. Sin embargo, los niveles
alcanzados son inferiores a la media de la regién patagdnica. Por otra
parte, se observan significativos desequilibrios regionales al consi-
derar la informacién por departamento. La misma muestra una ten-
dencia a la concentracién de la poblacion en los departamentos mas
adelantados (que muestran mejores indicadores de calidad de vida
como Roca, Bariloche, Alsina) en detrimento de los menos poblados,
acentuando el desnivel tradicional que observa la provincia. Dentro
del grupo de departamentos rezagados se observan concentraciones
incipientes de poblacidn en las margenes de los mismos que lindan
con las regiones mas desarrolladas.

La region sur presenta un problema especifico que fue expues-
to por Mario Martinez Luquez (Secretaria de Planificacidon de Rio Ne-
gro) como el mas urgente y relevante que enfrenta la provincia ya
que afecta al 60% de su territorio. EIl mismo se enuncié como Emi-
gracién Ambiental que consiste en la migracién de la poblacién de
la regién Sur a las ciudades mds grandes, producto del proceso de
desertificacidn. Este problema fue expuesto como una secuencia que
incluye las siguientes fases: modelo productivo lanar, sobre-pastoreo,
disminucion de pasturas naturales, desertificacidn, disminucién de

las existencias ganaderas, en forma complementaria disminucién de
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los trabajadores permanentes y por ultimo de los productores. El ori-
gen de este problema, se sefiald, debe encontrarse en la historia de
la ocupacion del territorio. En primer lugar, se reemplazaron formas
de vida autdctonas por una actividad productiva exdtica. En segundo
lugar, el proceso de distribucidn de tierras favorecié en forma polar la
existencia de grandes latifundios y de minifundios. Este modelo per-
siste y tiene como consecuencia la falta de relacidn entre la aptitud
de los suelos y la actividad econdmica al que se los destina. Se propu-
so como medidas de intervencion publica: la planificacién del uso del
suelo, la promocién de la diversificacion econdmica, la capacitacién
de la poblacién y el subsidio a productores que adopten practicas

conservacionistas.
Region del Departamento Adolfo Alsina

El proceso social de construccién del territorio en el departa-
mento Adolfo Alsina fue tema de estudio por parte de Enrique Fabre-
gat (UNRN). El mismo tuvo episodios determinantes que le dan forma
a su actual conformacién. Nace con el pueblo Tehuelche, hasta que
irrumpe la colonizacion de Espaia y posteriormente la conformacién
de la Gobernacion de la Patagonia y de Rio Negro. La construccién
del Ferrocarril reduce su influencia debido a que consolidé el eje Alto
Valle — Bahia Blanca. Finalmente la construccién de la obra de riego
en el valle inferior y el traslado de la capital nacional a Viedma pro-
ducen significativas transformaciones. Uno de los rasgos comunes de
los hechos enunciados es que provienen de un modelo de gestidn
territorial decidido exégenamente y que fue conformando una sig-

nificativa diversidad de “unidades-paisaje”. Las mismas son: urbana,
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peri-urbana, llanura bajo riego, llanura de secano, costa (sur y norte),
Islas, Guardia Mitre. De las unidades-paisaje enunciadas, tres fueron
analizadas por Maximiliano Bruno, Mario Villegas - Daniel Pedro Mi-
fion y Angel Mamani, respectivamente. Las mismas fueron: a. Urba-
na, b. Rural de riego y c. Rural de secano.

a. Unidad Urbana. El secretario de Desarrollo Econémico de la
ciudad de Viedma Maximiliano Bruno expuso un trabajo que toma
como eje metodoldégico la funcion de produccién, entendida como la
relacion entre factores productivos y la produccién. El primer factor
productivo es el trabajo que fue analizado a través del estudio de la
estructura del empleo del aglomerado Viedma — Patagones que pro-
vee la Encuesta Permanente de Hogares. En un marco caracterizado
por las buenas condiciones del mercado laboral, se observa que la
composicion del empleo muestra la relevancia de los servicios guber-
namentales, como es de esperar. Este hecho le otorga estabilidad y
buenas condiciones laborales a la economia local pero a la vez esca-
sas posibilidades de expansidn. Le sigue en importancia el Comercio
directamente vinculado con el poder de compra del estado y sus em-
pleados. Se destacé el impacto relevante de los servicios educativos
y de salud como demandantes de trabajo y como fuerza centripeta
para atraer personas de otros lugares (estudiantes oriundos de otras
ciudades y pacientes que vienen a atenderse a Viedma). También re-
sulta importante la construccion como demandante de mano de obra
y dinamizador de otras actividades (industria, comercio). En cambio,
los servicios vinculados con el Turismo aun se muestran incipientes y
las posibilidades de expansion se ven limitadas por la falta de infraes-
tructura en la costa (rutas asfaltadas y agua).

En cuanto al factor capital fisico, M. Bruno destacd las inversio-
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nes realizadas en el Parque Industrial de Viedma por empresas que
venden al mercado interno local pero que estan logrando ventajas
competitivas en forma paulatina para posicionarse en el mercado na-
cional y el internacional. El siguiente factor es el capital financiero.
Fue destacada la importancia del mismo basado en las estadisticas
bancarias que revelan el alto nivel de depdsitos bancarios per capita
gue muestra Viedma. De todas maneras, una porcion significativa de
los mismos no se vuelca en forma de préstamos, constituyendo un
stock de recursos que en la medida que se los destine a la financiacidn
de negocios, provocarian un impacto muy significativo. En funcién
de este dato, el gobierno Municipal cuenta con el Programa Inverti
en Viedma, cuyo propdsito es estimular la inversién en actividades
productivas.

b. La unidad llanura bajo riego. La misma fue analizada a través
de dos trabajos.

En el primero Héctor Mario Villegas Nigra analiza la trayecto-
ria del proyecto de desarrollo del Valle Inferior. El trabajo identifica
tres etapas histdricas que coinciden con la vigencia de diferentes re-
gimenes econdmicos. El primero es de organizacion, planificacion y
comienzo de la produccidn. Esta etapa coincide con la vigencia del
desarrollismo y se caracteriza por una significativa presencia estatal
en la construccion de infraestructura y de actividades productivas.
La segunda etapa coincide con la vigencia del régimen econémico li-
beral vigente desde mediados del 70 hasta fin de siglo. La misma se
caracteriza por la retirada del estado y un repliegue de las activida-
des econdémicas de la colonia. Con el inicio del nuevo siglo, el ocaso
del régimen liberal abre paso a una nueva version del desarrollismo

alentado por el alza de los precios de las materias primas, en el que
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el estado retoma el protagonismo pero con un rol menos central que
en la anterior version. En este periodo el autor identifica una diversi-
ficacién de actividades y de actores que revitalizan la atmdsfera pro-
ductiva de la colonia.

A través del segundo trabajo, presentado por Daniel Pedro Mi-
fidn, se demostré que la ganaderia bajo riego opera en un estado
alejado de la frontera tecnolégica, de acuerdo con los resultados de
la investigacién realizada por INTA. La misma consistié en la medi-
ciéon de la produccion ganadera bajo riego con diferentes modelos de
suplementacion forrajera. Los resultados de los modelos ensayados
muestran que diferentes practicas productivas permiten aumentar el
rendimiento de la tierra por kg de carne, en incrementos que varian
entre 138% y 514%. Asimismo se observa una correlacidn inversa en-
tre el rendimiento de carne por ha y el uso de agua para riego (m3
por kg de carne), parametro en el que se observan disminuciones que
varian entre el 52% y 80%. En suma, la adopcion de practicas de su-
plementacion forrajera permitiria sustantivos aumentos en la eficien-
cia del uso de los factores.

¢. Unidad rural de secano

Finalmente, el andlisis de la ganaderia de secano fue realizado a
través de un estudio expuesto por Angel Mamani (CURZA)* cuyo ob-
jetivo fue comprobar la interpretacion que los productores hacen de
los problemas ambientales que sufre la regién. La encuesta, realizada
como fundamento de la investigacidn, permitié comprobar ciertos
atributos de los productores: la edad media oscila entre 50 y 60 aiios,
son propietarios de la tierra, una acentuada vocacién por la actividad

30. Trabajo realizado en co-autoria con Héctor Mario Villegas Nigra.
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ganadera, disponen regularmente de ingresos extra-prediales y des-
tinan el uso de la tierra para la produccién de forrajes como insumo
para la ganaderia y marginalmente para la produccién de granos.

El 71% de los productores realizé tareas de desmonte para re-
ducir la superficie ocupada con arbustos. La percepcidon que tienen
acerca de la desertificacidon es que este fendmeno esta ocasionado
por la sequia y las plagas, principalmente. Es decir no visualizan que
la practicas de desmonte y raleo del campo contribuyen significativa-

mente a ese proceso.
Programas y Politicas Pablicas de desarrollo

Como marco de las politicas publicas provinciales se expusieron
trabajos vinculados con las finanzas publicas. En el primero, Soledad
Herrera caracterizd el sistema de federalismo fiscal argentino, pre-
sentando como rasgos principales la concentracion de la recaudacién
tributaria en el gobierno nacional (parte de la cual se transfiere a las
provincias) y bajos pardmetros de recaudacién propia por parte de las
provincias. El analisis de politica publicas en la regién y la provincia
puede exponerse de acuerdo con la siguiente tipologia: 1. politicas
participativas 2. Programas gubernamentales tipo top down

1. Politicas Participativas.

Estas politicas poseen caracteristicas propias de los dispositivos
bottom — up (abajo - arriba). Como casos de politicas publicas con
participacién de productores (bottom-up), se presentaron los casos:
IDEMI (Iniciativa de la Microrregién de Conesa) y Desarrollo de Mi-
crorregion de Carmen de Patagones, ambos impulsados por INTA. De

acuerdo con la exposiciéon de Adridn Nufiez (INTA), el objetivo del pri-
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mero es el aumento del capital social de los productores que impul-
se sus capacidades de innovacién. Estd implicita la idea de Territorio
como red de actores que se vinculan simultaneamente por relaciones
de complementariedad y de conflicto. La metodologia incluye la ela-
boracién de diagndsticos y prospecciones de la actividad econdmica
de la region y se presentd el caso de General Conesa.

La metodologia de las micro-regiones incluye los pasos para
la elaboracidn de un proyecto conjunto; cada etapa se cierra con la
realizacién de un Foro para una puesta en comun y definicién de la
instancia. El cumplimiento de las sucesivas etapas abre la posibilidad
de obtener financiamiento para el proyecto o proyectos elaborados.

2. Programas top-down (arriba = abajo)

Otro conjunto de programas gubernamentales que fueron con-
siderados tienen como denominador comun que pertenecen a lo que
se denomina de corte estado-céntrico y de caracteristicas top-down.
Los programas otorgan beneficios a los productores en forma indivi-
dual contra la entrega de un proyecto que se encuadre dentro de los
requisitos exigidos por la metodologia del programa.

El organismo CREAR del gobierno de Rio Negro, tiene la modali-
dad de Agencia de Desarrollo, en consonancia con las nuevas formas
de gestidon publica basadas en conceptos gerenciales antes que en el
modelo weberiano - burocratico. La Agencia brinda variadas formas
de asistencia pero la mas significativa es la crediticia. Los programas
de financiamiento apuntan a actividades particulares de las empre-
sas: adquisicion de bienes de capital, promocién comercial en el ex-
terior, capacitacidon. También es destacable el programa de asistencia
a PYMES que consiste en un tratamiento multi-disciplinar y multidi-

mensional de la problemdtica de la empresa, asistiendo en aquel as-
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pecto que se juzga critico para su expansion.

Débora Schwindt (Directora del Programa Ley Ovina de la Pro-
vincia de Rio Negro) sefialé que dicho programa asiste a productores
dedicados a la cria de ganado ovino. En particular, la poblacién obje-
tivo del mismo es el productor de explotaciones pequeiias. Este es
un programa nacional y que en la provincia es administrado por una
Unidad Ejecutora, bajo las pautas emanadas del organismo rector en
el nivel nacional. El mismo es presidido por el Secretario de Ganade-
ria del gobierno nacional y un consejo consultivo en el que participan
los gobiernos provinciales y el sector privado. El programa consiste
en un fondo asignado por el presupuesto nacional que se destina a
cada provincia en funcidn de la cantidad de proyectos presentados.
La asistencia adquiere forma bajo dos modalidades: créditos para la
adquisicion de bienes de uso y subsidios para reparar dafos producto
de contingencias climaticas.

Los programas mencionados en esta seccion 3 se agregan a los
casos de Programa de Desarrollo Rural de la Patagonia (PRODERPA)

y Cluster de Frutos Secos de la Norpatagonia expuestos en este libro.
Reflexiones Finales

El sendero tedrico seguido en esta investigacidon sugiere que los
actores deben complementarse con el fin de desarrollar las poten-
cialidades existentes en una sociedad. Esta prescripcion es aplicable
tanto para la formulacidn de objetivos como para guiar las decisiones
de los agentes econdmicos.

Al asociar desarrollo con aumento de la diversidad, puede co-

legirse que la complementariedad se vuelve cada vez mas compleja 'y
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por lo tanto, mas necesaria se torna la instancia de coordinacidn de
decisiones. Este ultimo argumento permite justificar la intervencién
estatal en materia de desarrollo econdmico.

La consideracion de las politicas publicas del estado para la pro-
mocion de actividades econdmicas nuevamente nos remite a la idea
de complementariedad. En este tdpico, el concepto abarca varias
dimensiones: una longitudinal en el sentido de que es necesaria la
coordinaciéon de los diferentes niveles de la administracidon guberna-
mental (nacional, provincial, municipal). La siguiente es transversal
pues se requiere de la complementariedad entre las diversas juris-
dicciones gubernamentales con el fin que los dispositivos no resulten
contradictorios entre si y finalmente una de caracter econdmico que
atienda a los dmbitos micro, meso y macroecondmico. Las unidades
requieren el fortalecimiento de sus capacidades tecnoldgicas, admi-
nistrativas y financieras pero deben contribuir con el desarrollo armé-
nico de los territorios donde se localizan y éste a su vez debe ser co-
herente con los objetivos de caracter nacional. El caso presentado en
este libro referido a la ganaderia bajo corral muestra que una medida
de caracter meso econdmica (la eliminacion de la barrera sanitaria)
promueve su expansion. Pero los beneficios pueden ser maximizados
en la medida que las unidades econdmicas adopten practicas de ma-
nejo que optimicen el uso de los recursos productivos.

El caso presentado sugiere que no es menor el esfuerzo que
debe hacerse por mejorar la gestidon de las politicas publicas. El sig-
nificativo proceso de crecimiento econémico registrado en Rio Ne-
gro durante los ultimos afios, no derivé en un significativo despliegue
geografico del desarrollo. Es por ello que no se observa una dismi-

nucién de las asimetrias entre las regiones que la componen. En el
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caso de Viedma, se intensificd su especializacion en servicios; no solo
gubernamentales sino educativos y médicos. El surgimiento de em-
prendimientos innovadores en los sectores de agricultura bajo riego
e industrial no modificé significativamente su estructura econémica.

Una vez trazadas algunas lineas del diagnéstico regional, corres-
ponde analizar el perfil de las politicas que atienden a la problematica
derivada del mismo. El contexto general de las mismas esta provisto
por el régimen de federalismo fiscal que regula las decisiones de gasto
e ingresos de los diferentes niveles del estado. La informacion aporta-
da permite caracterizar el sistema vigente en el pais como “coercitivo’
mas que cooperativo. Una consecuencia de este rasgo institucional
es la disminucién de los grados de autonomia de los gobiernos sub-
-nacionales para la formulacién de politicas publicas de promocién
econdmica. Estos gobiernos ejercen un papel mas activo como eje-
cutores de politicas nacionales. Asi, los procesos locales de partici-
pacion en la determinacién de objetivos de desarrollo cuentan con
dificultades adicionales a las que se han sefialado en este volumen.

Dentro de este esquema, los dispositivos de politica publica
expuestos apuntan al fortalecimiento de las unidades econdmicas a
través de la construccion de sus capacidades de innovacién y al sos-
tenimiento de sus procesos de inversidon en capital fisico. Los mismos
estan sélidamente fundamentados por actualizados marcos tedricos
y muestran una destacada cobertura del universo de productores.

En cambio, no se observa una politica integral que ataque pro-
blemas estructurales de caracter mesoecondmico, que en el caso
observado puede definirse como el diagnéstico de las tres D: des-
integracion, desequilibrio y desertificacién. Esta linea argumental

permite inferir la existencia de un margen considerable para mejorar
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la calidad institucional en el disefio, gestién y evaluacién de las poli-
ticas publicas de desarrollo. Sin embargo, otros autores a partir del
concepto de territorio como espacio de conflictos sociales (Manzanal
2007), se mostrarian escépticos ante conclusiones como la expuesta
en este trabajo ya que encuentran que las acciones del estado res-
ponden solo a los intereses de las elites. En consecuencia, el mejora-
miento de las instituciones no resultaria significativo para promover
el desarrollo. Dicho objetivo solo se cumpliria a través de cambios
politicos que modifiquen sustantivamente las relaciones de poder
dentro de la sociedad.
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