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EL FEDERALISMO ARGENTINO

Antonio Maria HERNANDEZ

SUMARIO: 1. Las causas originarias de la adopcion del federalismo

como forma de Estado. 11. El federalismo en el pensamiento de Alber-

di. 111. El federalismo en la Constitucion de 1853. IV. El federalismo

en lareforma de 1860. V. El federalismo en la reforma constitucional

de 1994. V1. La realidad de nuestro federalismo y el incumplimiento
del proyecto de la Constitucion nacional.

I. LAS CAUSAS ORIGINARIAS DE LA ADOPCION DEL FEDERALISMO
COMO FORMA DE ESTADO

Se han sefialado diversas causas originarias del federalismo en nuestro
pais por parte de destacados publicistas e historiadores del derecho. Sin
el proposito de realizar una investigacion exhaustiva —porque excede-
ria el alcance de este trabajo—, mencionaremos las siguientes opinio-
nes significativas en nuestra historia constitucional.

Juan Bautista Alberdi, en las “Bases” —como veremos mas adelante al
analizar su pensamiento— atribuyo esta cuestion a una causa mediata: el
régimen municipal espafiol a través de los cabildos que dieron origen a las
provincias y a una causa inmediata: que fue la ausencia de una soberania
nacional que originara las soberanias locales.

Francisco Ramos Mejia! sostuvo que dicho sistema federal fue hereda-
do de los espafioles y conformado con caracteristicas propias de nuestro
desarrollo histérico. Arturo M. Bas? también destaco la importancia de los
antecedentes coloniales, que consistieron, segun su punto de vista, en: a) el
espiritu particularista del pueblo espaiol; b) el origen diferente de la con-

L El federalismo argentino, Buenos Aires, Cultura Argentina, 1915, pp. 29 y ss.
2 El derecho federal argentino, Buenos Aires, Abeledo, 1927, pp. 17 y ss.
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quista y poblacion de las diferentes ciudades y territorios que hoy forman
la Republica Argentina; c) el aislamiento comercial impuesto a las provin-
cias de Cuyo, Tucuméan y Rio de la Plata; d) los conflictos que llegaron a la
lucha armada en algunos casos entre dichas provincias que funcionaron
como distintas e independientes; ¢) la constitucion de los cabildos, que fo-
mentaron en las ciudades capitales de las provincias histdricas un espiritu
individualista y democratico, y f) la organizacion de las intendencias por
reales cédulas de 1782 y 1803.

Juan Agustin Garcia, Antonio Sagarna, Juan Gonzalez Calderéon y Ri-
cardo Levene refirieron especialmente la importancia de los cabildos en la
formacion de nuestra forma de Estado.?

Juan P. Ramos* indico que las raices historicas del federalismo hay que
buscarlas “en la estupenda ceguera e ineptitud de los hombres que gober-
naron el pais desde Buenos Aires después de 1810, fueran ellos portefios o
provincianos”.

Alberto Demicheli, distinguido jurista uruguayo,’ resalto especialmente
la influencia de José Gervasio de Artigas en esta cuestion: “El derecho pa-
trio rioplatense, pues, adviene en octubre de 1812, cuando se declara la ca-
ducidad de los poderes reales y surgen, paralelamente las primeras iniciati-
vas constitucionales para organizar la flamante reptblica. En ellas radica el
cuasi derecho inicial, desdoblado en una tendencia unitaria, de origen por-
teflo, que cristalizara en el Uruguay: y otra federal, de origen artiguista,
que trasciende y encarna en las provincias argentinas”. Y en particular des-
taco la trascendencia de las instrucciones a los diputados orientales que
concurrieron a la Asamblea de 1813, que expresaban: “lo.: Que la Banda
Oriental no admitia otro sistema que el de confederacion para el nuevo
Estado. 20.: Que la Provincia Oriental entraba separadamente en una alian-
za de amistad con cada una de las otras. 30.: Que los Diputados no eran de
la Nacidn, sino representantes de los Pueblos Orientales”.® Este autor opi-
na que en dicha asamblea se originaron los lineamientos posteriores de
nuestro derecho, ya que se presentaron tres proyectos constitucionales uni-
tarios, que darian base a las Constituciones de 1819 y 1826 y 2 de caracter

3 Cfr. Pereira Pinto, Juan Carlos, Los antecedentes constitucionales argentinos,
Buenos Aires, El Coloquio de Econémicas, 1968, pp. 95 y ss.

4 El derecho publico de las provincias argentinas, Univ. Nac. de Buenos Aires, Fa-
cultad de Derecho y Ciencias Sociales, 1914, t. 1, p. 52.

5 Formacion nacional argentina, Buenos Aires, Depalma, 1971, p. 36.

6 Para un analisis detenido de las mismas véase Demicheli, Alberto, op. cit., pp. 60 y ss.
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federal, que influirian en las Constituciones sancionadas por las provincias
a partir de 1820, asi como en los pactos interprovinciales. Expreso que di-
chas iniciativas unitarias y federales se inspiraron respectivamente en la
ideologia de las dos grandes corrientes revolucionarias del siglo X VIII:
la francesa, de soberania nacional indivisible, con el aporte doctrinario de
Rousseau, y la norteamericana, de soberania estatal dispersa, con descen-
tralizacion del poder y el aporte doctrinario de Montesquieu. Sostuvo que
la tendencia centralizadora encarn6 sucesivamente en los estatutos de los
directorios, en las tentativas dinasticas, en las Constituciones de Funes y
Rivadavia (de 1819 y 1826), en la politica aduanera y portuaria de Rosas,
en las cartas de Uruguay de 1830 y de Buenos Aires de 1854. Por el contra-
rio, la tendencia federalista se manifestd en casi un centenar de pactos in-
terprovinciales, en 20 cartas locales anteriores a la sancion de la Constitu-
cion Nacional de 1853 y en 4 grandes acuerdos generales, logrados por
adhesion (Pacto Federal de 1831), por convencion (Acuerdo de San Nico-
las de 1852) y por transaccion (Pactos de San José de Flores de 1859 y de
Parana de 1860) y que culminara con la sancion de la ley suprema de 1853,
modificada en 1860 con la incorporacion de la Provincia de Buenos Aires.’
Demicheli, en su importante libro citado, desarroll6 la tesis de que la for-
macion nacional argentina se cumplid en un proceso de cincuenta afios en
tres etapas sucesivas: a) la primera, de cuasiderecho federal (entre 1813 y
1820), donde las provincias litorales afirmaron sus autonomias, celebraron
pactos e iniciaron un federalismo particular derivado de las contradictorias
Constituciones norteamericanas, pero adaptadas a nuestra realidad; b) la se-
gunda, de derecho publico sinalagmatico (entre 1820 y 1831), resultado de
los pactos interprovinciales realizados por las provincias historicas, basadas
en sus Constituciones, que procuraron una organizacion general mediante
esta especial forma de derecho publico, de extraccion vernacula, y c) la ter-
cera, de preconstitucionalismo (entre 1831 y 1853), como fruto de la adhe-
sion de las provincias al pacto federal del 4 de enero de 1831, que confluyd
en la Constitucion Nacional compuesta o mixta de 1853 y luego en la amplia
reforma federal de 1860, con retorno a los primitivos canones de 1813.%

7 Ibidem, pp. 5y 6.

8 [Ibidem, p. 1. Agrega el autor con relacion al derecho argentino que: “Desbordando
el hecho histérico en su significado intrinseco, iran surgiendo por sedimentacion natural
diferentes periodos de iniciacion (1813), de propagacion (1815), de generalizacion
(1820), de consolidacion (1831), de constitucionalizacion (1853) y de nacionalizacion
del hecho federal (1860)”, op. cit., p. 3.
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Por su parte, Ricardo Zorraquin Bect’ descreyd de las tesis monocausa-
les como originarias del federalismo, y en tal sentido incluyo a las ideas del
dean Funes o la influencia de Artigas. Por el contrario, escribié que “los
antecedentes raciales, el medio geografico, las preocupaciones religiosas y
sociales, las luchas econdémicas y las doctrinas politicas recibidas inciden
en la dilucidacion del problema” y que nuestra forma de Estado naci6 de la
“entrafia del pueblo argentino” y “constituye un fenémeno tan complejo
como la vida misma, con sus matices y sus desequilibrios”.

A su vez, Juan Carlos Pereira Pinto! arribé a las siguientes conclusio-
nes sobre este tema:

10.) Que las causas de implantacion de nuestro federalismo fueron dis-
tintas de las acontecidas en los Estados Unidos. 20.) Que dichas causas
fueron el “aislamiento regional, la necesidad de defender la economia lo-
cal del poder de la oligarquia comercial del puerto de Buenos Aires y la
oposicion de los hombres de las provincias , con el apoyo popular, al ab-
solutismo y centralismo portefo”, y 30.) “Sin desconocer la importancia
de precursores como Gorriti, el dean Funes, Artigas, Lopez y otros, indi-
camos que los dos hechos fundamentales que determinaron el triunfo del
sistema federal fueron la aparicion y consolidacion de las provincias y la
caida del gobierno central con la renuncia de Rondeau, ultimo director de
Estado, el 11 de febrero de 1820. Consecuencia directa de lo expresado es
la firma del Pacto del Pilar el 23 de febrero de 1820, que significo la pri-
mera formalizacion de las pujantes ideas federales”. Para finalizar esta
revista de autores, citamos el pensamiento de German José Bidart Cam-
pos,'! quien atribuye el origen de nuestro proceso constitucional a la inte-
rinfluencia del medio, del hombre y de la ideologia, y asi lo explica: a) El
medio (influencia mesologica) son las ciudades, las provincias y Buenos
Aires, ya que las primeras dieron origen a las segundas y éstas al sistema
federal, mientras Buenos Aires actudé como polo centralizador y unificante.
b) La influencia del medio se intercala con la del hombre, que dara a “la vi-
da, a las ideas, a las costumbres de cada provincia, un estilo sociologico y
cultural propio, que sera la razén de ser de las autonomias locales”. “El
hombre sera el pueblo, seran los caudillos, sera Artigas”. ¢) Del hombre si-
tuado en el medio surgira la ideologia, que fue de emancipacion, de demo-

9 El federalismo argentino, Buenos Aires, Perrot, 1958, p. 14.
10 Op. cit., pp. 99 y 100.
11 Cfir. Manual de la Constitucion reformada, Buenos Aires, Ediar, 1996, t. 1, p. 290.
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cracia, de gobierno republicano, de federalismo y que germinara en la
Constitucion de 1853. Bidart Campos sostiene ademas que la “disposicion
e interinfluencia de los elementos humanos, ideoldgicos y mesologicos fue
lograda por los pactos interprovinciales”, que sirvieron de “cauce” para la
organizacion constitucional de las provincias. Por nuestra parte, y sin dejar
de valorar los aportes de quienes sefialaron especificamente una causa co-
mo originaria del federalismo argentino, estimamos que existio una plura-
lidad de razones para ello, conforme lo destacaron los tltimos autores
mencionados.

Para nosotros, el federalismo fue la forma de Estado elegida para resol-
ver los graves conflictos politicos, econdomicos y sociales producidos y el
resultado de nuestra evolucion historica. Asi como en 1820 se defini6 que
seriamos republicanos y no monarquicos en la forma de gobierno, en 1853
se consagro al federalismo como forma de Estado en la Constitucion Na-
cional, luego de décadas de cruentas luchas civiles. La fuerza instrumenta-
dora del federalismo fueron los pactos interprovinciales, que llegaron casi
al centenar, y de los cuales debemos destacar el Pacto del Pilar (23-2-1820)
entre las Provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Entre Rios); el Tratado
del Cuadrilatero (15 a 25-1y 7-4 de 1822); entre las Provincias de Buenos
Aires, Santa Fe, Entre Rios y Corrientes; el Pacto Federal (4-1 al 15-2-1831)
entre las Provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Entre Rios, al que luego se
fueron sumando las demas, y como precedente inmediato de la sancion
constitucional de 1853, el Acuerdo de San Nicolas (31-5-1852), que ratifi-
cara las bases de la organizacion federativa ya sentadas en el pacto federal
de 1831. Por ello, el preambulo de la ley suprema hace referencia al cum-
plimiento de dichos pactos preexistentes. Pero como el federalismo es un
“proceso” de esa estirpe antes que un “estereotipo” politico y estatal —co-
mo lo ensenara Friedrich—, ya que existe una pugna permanente entre el
centro y la periferia con sus respectivas fuerzas convergentes y divergen-
tes, en nuestro pais hemos atravesado graves y prolongadas vicisitudes que
han producido una notoria distancia entre la Constitucion formal y la mate-
rial.'? A los problemas culturales de la anomia hemos sumado una falta de
resolucion de la relacion mas dramatica de la historia —en palabras de Fé-

12 Como lo hemos desarrollado en nuestro libro Federalismo, autonomia municipal
v ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994, Buenos Aires, Depalma,
1997, al que nos remitimos en razén de brevedad.
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lix Luna—,'® que es la de Buenos Aires y el pais y que estd intimamente li-
gada al destino de nuestro federalismo. Volvamos ahora al estudio de esta
tematica en la faz normativa para comprender nuestro texto supremo.

II. EL FEDERALISMO EN EL PENSAMIENTO DE ALBERDI

Resulta indudable el notable aporte del padre de nuestro derecho publico,
Juan Bautista Alberdi, a la sancion de la Constitucion de 1853, a través de su
célebre obra Bases, escrita en Valparaiso en 1852, luego del triunfo del ge-
neral Urquiza sobre Rosas en la batalla de Monte Caseros. Como bien se ha
sefnalado, se produjo aqui una de las confluencias mas trascendentes e im-
portantes de nuestra historia, entre el militar victorioso y el brillante inte-
lectual comprometido, que nos permitieran iniciar la etapa de la organiza-
cion nacional, completando la obra de la Revolucion de Mayo de 1810. Por
eso interesa conocer el pensamiento de Alberdi y, en particular, en la tema-
tica que estudiamos. El procer tucumano —que para nosotros, junto a Sar-
miento, fueran las expresiones mas elevadas de la inteligencia argentina—
se form¢ en el conocimiento de autores de la filosofia, de la politica, del
derecho constitucional y de la literatura. Se ha sefialado al respecto a Vico,
Volney, Condorcet, Jouffroy, Herder, Lammenais, Lerminier, Cousin, Pas-
cal, Leroux, Holbach, Montesquieu, Rousseau, Tocqueville, Hamilton, Ma-
dison, Jay, Story, Pellegrino Rossi —entre otros—, ademas de su particular
relacion con Esteban Echeverria y Juan Maria Gutiérrez, con quienes inte-
grara la notable generacion de 1837.'* Creia que la “cultura era francesa,

13" Buenos Aires y el pais, Buenos Aires, Editorial Sudamericana, 1982, pp. 7 y 8.

14 Cfi. Ghirardi, Olsen A., La filosofia en Alberdi, Cérdoba, 1993: “Introduccion” a
la edicion de Las Bases, realizada por la Academia Nacional de Derecho y Ciencias So-
ciales de Cordoba, 2002; disertacion sobre “Juan Bautista Alberdi y Joseph Story”, en el
t. 1 del Libro de Homenaje a Juan Bautista Alberdi, publicado por la Academia Nacional
de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba, 2002 y su trabajo en prensa De la escuela
del Salon Literario (1837) a la Constitucion Nacional (1853); Pérez Guilhou, Dardo, E/
pensamiento conservador de Alberdi y la Constitucion de 1853, Buenos Aires, Depalma,
1984, y su trabajo “Alberdi y las fuentes del derecho publico argentino”, t. 1 del Libro de
Homenaje a Juan Bautista Alberdi de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias So-
ciales de Cordoba ya citado, p. 83; Segovia, Juan Fernando, “Alberdi y la republica posi-
ble”, en el t. 1 del Libro de Homenaje, cit., pp. 107 y ss.; Tau Anzoategui, Victor, Las
ideas juridicas en la Argentina, Buenos Aires, Perrot, 1987; Sarria, Gustavo, Fuentes
ideologicas del fragmento preliminar al estudio del derecho del Dr. Juan Bautista Alber-
di, Cérdoba, Poder Legislativo, 1988; Mayer, Jorge M., Alberdi y su tiempo, Buenos Ai-
res, Eudeba, 1963, etcétera.
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pero la libertad inglesa”, y en definitiva su modelo de derecho ptiblico y or-
ganizacion constitucional fue la republica federal norteamericana, pero,
como veremos, con especial adecuacion a nuestra realidad segun su vision.
En efecto, en el capitulo XVII de las Bases escribio:

Dios da a cada pueblo su constitucién o manera de ser normal, como lo da a
cada hombre. El hombre no elige discrecionalmente su constituciéon gruesa
o delgada, nerviosa o sanguinea; asi tampoco el pueblo por su voluntad se
de una constitucién monérquica o republicana, federal o unitaria. El recibe
estas disposiciones al nacer: las recibe del suelo que le toca por morada, del
numero y de la condicion de los pobladores con que empieza, de las institu-
ciones anteriores y de los hechos que constituyen su historia.'

En cuanto al tema que nos ocupa, su pensamiento esta expuesto en las
Bases, principalmente en los capitulos XVII al XXIV. En el primero de
ellos, titulado “Bases y puntos de partida para la constitucion del gobierno
de la Republica Argentina”, enumera los antecedentes unitarios correspon-
dientes a la época del gobierno colonial y los del periodo de la revolucion,
y luego hace lo propio con los antecedentes federativos de la Republica
Argentina, tanto coloniales como patrios. Y dice que para superar las lu-
chas estériles del pasado hay que llegar a un “sistema mixto” que “abrace y
concilie las libertades de cada provincia y las prerrogativas de toda la
Nacion”, como solucion inevitable y unica, mediante la combinacion de
los dos grandes términos del problema argentino: la nacion y la provin
cia.'® En el capitulo X VIII, titulado “Continuacion del mismo asunto. Del

15 Dardo Pérez Guilhou ha destacado que en su método de derecho publico valord
especialmente la historia y las costumbres (A/berdi y las fuentes del derecho publico ar-
gentino”, cit., pp. 84 y ss.).

16 Decia Alberdi: “He aqui los antecedentes unitarios pertenecientes a nuestra ante-
rior existencia colonial: 1o. Unidad de origen espafiol en la poblacion argentina. 20. Uni-
dad de creencias y de culto religioso. 30. Unidad de costumbres y de idioma. 40. Unidad
politica y de gobierno, pues todas las provincias formaban parte de un solo Estado. 5o.
Unidad de la legislacion civil, comercial y penal. 6o. Unidad judiciaria, en el procedi-
miento y en la jurisdiccion y competencia, pues todas las provincias del virreinato reco-
nocian un solo tribunal de apelaciones, instalado en la capital, con el nombre de Real
Audiencia. 70. Unidad territorial, bajo la denominacién de Virreinato del Rio de la Plata.
80. Unidad financiera o de rentas y gastos publicos. 90. Unidad administrativa en todo lo
demas, pues la accion central partia del virrey, jefe supremo del Estado instalado en la
capital del virreinato. 10. La ciudad de Buenos Aires, constituida en la capital del virrei-
nato, es otro antecedente unitario de nuestra antigua existencia colonial. Enumeraremos
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gobierno y su forma. La unidad pura es imposible” dice que no hay cues-
tion sobre la forma de gobierno que es la republicana, como fuera procla-
mado por la revolucidén americana, y que la misma reside originariamente
en la nacidn, y que la democracia es la esencia misma del gobierno.

ahora los antecedentes unitarios del tiempo de la revolucion: lo. Unidad de creencias po-
liticas y de principios republicanos. La Nacion ha pensado como un solo hombre en ma-
teria de democracia y de republica. 20. Unidad de sacrificios en la guerra de la Indepen-
dencia. Todas las provincias han unido su sangre, sus dolores y sus peligros en esa
empresa. 30. Unidad de conducta, de esfuerzos y de accion en dicha guerra. 4o0. Los dis-
tintos pactos de union general, celebrados e interrumpidos durante la revolucion, consti-
tuyen otro antecedente unitario de la época moderna del pais, que esta consignado en sus
leyes y en sus trabajos con el extranjero. El primero de ellos es el acto solemne de decla-
racion de la independencia de la Republica Argentina del dominio y vasallaje de los es-
pafioles. En este acto el pueblo argentino aparece refundido en un solo pueblo, y ese acto
esta y estard perpetuamente vigente para su gloria. 50. Los Congresos, presidencias, di-
rectorios supremos y generales que, con intermitencias mas o menos largas, se han deja-
do ver durante la revolucion. 6o0. La unidad diplomatica, externa o internacional, consig-
nada en tratados celebrados con Inglaterra, con Brasil, con Francia, etcétera, cuyos actos
formaran parte de la constitucion externa del pais, sea cual fuere. 70. La unidad de glo-
rias y de reputacion. 8o. La unidad de colores simbolicos de la Republica Argentina. 9o.
La unidad de armas o de escudo. 10. La unidad implicita, intuitiva, que se revela cada
vez que se dice sin pensarlo: Republica Argentina, Territorio Argentino, Pueblo Argenti-
no y no Republica sanjuanina, Nacion portefia, Estado santafesino. 11. La misma palabra
argentina es un antecedente unitario.” Y mas adelante, expresa Alberdi: “Pero veamos
ahora los antecedentes también normales y poderosos que hacen imposible por ahora la
unidad indivisible del gobierno interior argentino, y que obligaran a todo sistema de go-
bierno central a dividir y conciliar su accioén con las soberanias provinciales, limitadas a
su vez como el gobierno general en lo relativo a la administracion interior. Son antece-
dentes federativos de la Republica Argentina, tanto coloniales como patrios, los siguien-
tes hechos, consignados en su historia y comprobados por su notoriedad: 1o. Las diversi-
dades, las rivalidades provinciales, sembradas sistematicamente por la dominacion
colonial y renovadas por la demagogia republicana. 20. Los largos interregnos de ais-
lamiento y de independencia provincial, ocurridos durante la revolucion. 3o. Las especia-
lidades provinciales, derivadas del suelo y del clima, de que se siguen otras en el carac-
ter, en los habitos, en el acento, en los productos de la industria y del comercio, y en su
situacion respecto del extranjero. 40. Las distancias enormes y costosas que separan unas
provincias de otras, en el territorio de doscientas mil leguas cuadradas, que habita nuestra
poblacion de un millén de habitantes. So. La falta de caminos, de canales, de medios de
organizar un sistema de comunicaciones y transportes, y de accion politica y administra-
tiva pronta y facil. 60. Los habitos ya adquiridos de legislaciones, de tribunales de justi-
cia y de gobiernos provinciales. Hace ya muchos aflos que las leyes argentinas no se ha-
cen en Buenos Aires, ni se fallan alli los pleitos de los habitantes de las provincias, como
sucedia en otras épocas. 70. La soberania parcial, que la revolucion de Mayo reconocié a
cada una de las provincias, y que ningiin poder central les ha disputado en la época mo-
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Después expresa: “La federacion o unidad, es decir, la mayor o menor cen-
tralizacion del gobierno general, son un accidente, un accesorio subalterno
de la forma de gobierno. Este accesorio, sin embargo, ha dominado toda la
cuestion constitucional de la Republica Argentina hasta aqui”. Como se
comprenderd, a la luz de los actuales conceptos en derecho publico, que
distinguen con claridad las formas de gobierno de las formas de Estado, es
ahora incorrecto hablar del federalismo como un accesorio de la forma de
gobierno republicana. Después agrega el pensador tucumano: “Las cosas
han hecho prevalecer el federalismo como regla del gobierno general. Pero
la voz federacion significa liga, unién, vinculo. Como liga, como union, la
federacion puede ser mas o menos estrecha. Hay diferentes grados de fede-
racion seguin esto”. Y seguidamente se pregunta: “; Cual sera el grado con-
veniente a la Republica Argentina?”, respondiéndose: “Lo diran sus ante-
cedentes historicos y las condiciones normales de su modo de ser fisico
social”, y mas adelante: “Estando a la ley de los antecedentes y al imperio de
la actualidad la Republica Argentina serd y no podra menos de ser un Estado
Federativo, una Republica nacional, compuesta de varias provincias, a la
vez independientes y subordinadas al gobierno general creado por ellas”.
Por eso indica luego que “La idea de una unidad pura debe ser abandonada
de buena fe, no por via de concesion sino por convencimiento. Es un her-
moso ideal de gobierno, pero en la actualidad de nuestro pais, imposible en
la practica”. Y casi al concluir el capitulo escribe: “La unidad no es el pun-
to de partida, es el punto final de los gobiernos; la historia lo dice y la razén
lo demuestra”. Nosotros, mas alla del respeto y reconocimiento que le tri-
butamos al padre de nuestro derecho publico, advertimos aqui lo que mas
adelante observaremos mas en detalle: su preferencia por una forma unita-

derna. 80. Las extensas franquicias municipales y la grande latitud dada al gobierno pro-
vincial por el antiguo régimen espaiiol, en los pueblos de la Republica Argentina. 90. La
imposibilidad de hecho para reducir sin sangre y sin violencia a las provincias o a sus go-
bernantes al abandono espontaneo de un depoésito que, conservado en un solo dia, dificil-
mente se abandona en adelante: el poder de la propia direccidn, la soberania o libertad
local. 10. Los tratados, las ligas parciales, celebradas entre varias provincias entre si du-
rante el periodo de aislamiento. 11. El provincialismo monetario, de que Buenos Aires ha
dado el antecedente mas notable con su papel moneda de provincia. 12. Por fin, el acuer-
do de los gobiernos provinciales de la Confederacion, celebrado en San Nicolas, el 31 de
mayo de 1852, ratificando el pacto litoral de 1831, que consagra el principio federativo
de gobierno” (Bases y puntos de partida para la organizacion politica de la Republica
Argentina, capitulo XVII, que particular importancia y que titulo Bases y puntos de par-
tida para la constitucion del gobierno de la Reptblica Argentina).

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

32 ANTONIO MAR{A HERNANDEZ

ria, lo que obviamente no podemos compartir en relacion con nuestro pais.
En el capitulo XX, titulado “Continuacién del mismo asunto. Origen y
causas de la descentralizacion del gobierno de la Reptiblica Argentina”,
Alberdi indica que la descentralizacion politica y administrativa de nuestro
pais reconoce dos origenes: uno mediato y anterior a la revolucion y otro
inmediato y dependiente de este cambio. En el primer aspecto sefiala al an-
tiguo régimen municipal espafiol, pues los cabildos representaron el “pri-
mer grado de existencia del poder representativo provincial”. Y en cuanto
al origen inmediato, sostiene que aqui ocurrio lo mismo que en la peninsu-
la, donde el pueblo sin su rey “asumio6 el poder y lo delegd en juntas o go-
biernos locales. La soberania local tom6 entonces el lugar de la soberania
general acéfala y no es otro, en resumen, el origen inmediato del federalis-
mo o localismo republicano en las Provincias del Rio de la Plata”.!” En el
capitulo XXI, titulado “Continuacioén del mismo asunto. La federacion pu-
ra no es posible en la Republica Argentina. Cual federacion es practicable
en aquél pais”, el procer dice que la federacion pura es irrealizable de la
misma manera que launidad pura de 1826 también lo fue. Y expresa segui-
damente: “Una simple federacion no es otra cosa que una alianza, una liga
eventual de poderes iguales e independientes absolutamente. Pero toda
alianza es revocable por una de las partes contratantes, pues no hay alian-
zas perpetuas e indisolubles”. De ahi que para fundamentar su idea del sis-
tema mixto de federacion recurriera al ejemplo norteamericano y escribie-
se que dicha federacion “...no es una simple federacion, sino federacion
compuesta, una federacion unitaria y centralista... Se sabe que ella fue pre-
cedida de una confederacion o federacion pura y simple...”. También agre-
gaba al final del capitulo esta frase: “Europa misma nos ofrece dos ejem-
plos en su apoyo: la Constitucion helvética de 12 de septiembre de 1848 y
la Constitucion germanica ensayada en Francfort al mismo tiempo, en que
esas dos confederaciones de Europa han abandonado el federalismo puro
por el federalismo unitario, que proponemos”.

Esto nos permite aseverar que Alberdi confundia la idea de federacion
pura con la de confederacion, lo que ahora no ocurre, pues entre las formas
federativas, la confederacion se caracteriza especialmente por la posibili-
dad del ejercicio de los derechos de “secesion” y “nulificacion”, lo que no
estd reconocido como facultad de los estados de una Federacion. Ya sabe-

17 Esta es la opinion que menciondbamos en el punto I de este trabajo, en el debate
sobre las causas y origenes de nuestra forma de Estado.
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mos que ¢ésta es una “union indestructible de estados indestructibles”, co-
mo lo sentencid la Corte Suprema de Justicia norteamericana en el célebre
caso Texas vs. White y lo reiterd nuestro mas alto tribunal en 1937. Ade-
mas, también resulta sorprendente su concepto de la forma de estado nor-
teamericana como “federacion compuesta” y federacion “centralista y uni-
taria”, que hoy resulta notoriamente desacertado e incluso contradictorio.

En el capitulo XXII, titulado “Idea de la manera practica de organizar el
gobierno mixto que se propone, tomada de los gobiernos federales de Norte-
américa, Suiza y Alemania. Cuestion electoral”, se propone seguir los ejem-
plos indicados, y en particular al primero de ellos, destacando la importancia
de las dos Camaras y su distinto origen, como la mejor manera de lograr el
sistema mixto, pero con preeminencia del gobierno central o general.

En el capitulo XXIII, titulado “Continuacion del mismo asunto. Objetos
y facultades del gobierno general” después de sefialar el principio de la dis-
tribucion de facultades entre los distintos 6rdenes gubernamentales, se ad-
vierte nuevamente su preferencia por el unitarismo y por el mayor poder
del gobierno general. En efecto, Alberdi expresa: “... La federacion, lo
mismo que la unidad, supone el abandono de una cantidad de poder local,
que se delega al poder federal o central. Pero no sera gobierno general el
gobierno que no ejerza su autoridad, que no se haga obedecer en la genera-
lidad del suelo del pais y por la generalidad de los habitantes que lo for-
man, porque un gobierno que no gobierna es una palabra que carece de
sentido”. Y mas adelante dice: “La union argentina constituye nuestro pa-
sado de doscientos afios y forma la base de nuestra existencia venidera. Sin
la union de los intereses argentinos, habra provincias argentinas, ni pueblo
argentino: habrd riojanos, cuyanos, portefios, etcétera, no argentinos”.
“Una provincia en si es la impotencia misma y nada hara jamas que no sea
provincial, es decir, pequefio, oscuro, miserable provincial, en fin aunque
la provincia se apellide Estado”. “Solo es grande lo que es nacional o fede-
ral. La gloria que no es nacional, es doméstica, no pertenece a la historia”.

No podemos compartir estas expresiones alberdianas, que s6lo encuen-
tran su explicacion, como dice Ricardo Haro,'® en: a) la controversia entre

18 Cfir. “El pensamiento de Juan Bautista Alberdi y el derecho publico provincial”,
en el Libro de Homenaje a Juan Bautista Alberdi, t. 11, pp. 18 y 19. El profesor Haro en su
documentado estudio, con relacion a la idea de Alberdi sobre el sistema mixto, cita la
opinién de Dardo Pérez Guilhou, quien afirma: “en donde mejor se percibe la preocupa-
cion de Alberdi para lograr la unidad federativa con predominio unitario es en sus pro-
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los intereses portuarios y los del interior, donde ¢l imaginaba estos ultimos
defendidos por el gobierno central; b) en su concepto sobre la busqueda del
progreso que le hacia privilegiar al gobierno general; ¢) su fuerte temor a la
desunién que podria producir un federalismo mal entendido; d) su idea de
fortalecer el poder en dos aspectos: al ejecutivo sobre los otros dos poderes
y al gobierno general sobre los provinciales, y €) su vision acerca del fede-
ralismo como una transicion hacia un gobierno unitario. En el capitulo
XXIV, titulado “Continuacion del mismo asunto. Extension de las faculta-

yectos de constitucion para la Argentina y para Mendoza”. Y en el proyecto de Constitu-
cion Nacional menciona los articulos 15, 45, 67, inciso 5, 68, incisos 1, 2, 3,4y 7; 70
inciso 2, 104 y 107. En cuanto al proyecto de Constitucién para Mendoza, la cldusula
mas notable en tal sentido, porque supeditaba la provincia al gobierno federal, segun el
autor mendocino, es el inciso 10 del articulo 35, que trata de las atribuciones del gober-
nador, y dice asi: “Envia al Congreso Nacional y al Presidente de la Republica, copias
auténticas de todos los actos que sanciona la sala provincial, para examinar si son confor-
mes o contrarios a la constitucion comun, a los impuestos nacionales, a los tratados inter-
nacionales, o a los derechos de las otras provincias” (cfr. op. cit., pp. 17 y 18). A su vez,
en cuanto a su concepto del federalismo como transicion hacia el unitarismo, Haro nos
recuerda las cartas de Alberdi a su amigo Juan Maria Gutiérrez y en especial, a Félix
Frias, a quien escribe desde Valparaiso el 30 de agosto de 1853 y donde haciendo men-
cion al libro que acaba de publicar sobre derecho publico local le dice: “...Es una revista
seria del sistema absurdo de nuestras instituciones de provincias, y el plan de las que de-
ben prevalecer para que haya un Estado comtin y general. Es centralista por la tendencia,
bajo apariencias de localismo”; y ademas le escribe el 7 de abril de 1863, criticando la
reforma de 1860: “Por mi parte cada dia detesto mas a la dichosa federacion, y con mas
gusto trabajaria para ver abolido del todo en nuestro pais ese infernal sistema, que tiene
convertido en cementerios a Méjico, Centro América, a Venezuela y Nueva Granada, y
por fin, al bello pais de su mismo origen los Estados Unidos...Vergiienza me da el pensar
que el federalismo argentino que yo consideré como un régimen de transicion hacia la
consolidacion, nos haya mas bien llevado por la reforma hacia la disolucién o desmem-
bracion, de que considero amenazado a nuestro pais mas inminentemente que nunca”
(op. cit., pp. 14 y 15, donde se menciona la obra de Alberdi, Cartas inéditas a Juan Ma-
ria Gutiérrez y a Félix Frias, Buenos Aires, Editorial Luz del Dia, 1953, pp. 272 y 281).
Con relacion a este punto, finalmente Haro recuerda dos reflexiones de Alberdi: una en
sus escritos postumos (p. 244, en su nota 11) donde expresara: “Gobierno nacional signi-
fica gobierno tnico y solo para toda la nacion”, y otra, de 1866, donde respondiendo a su
inquietud de por qué la revolucion de América no alcanzara la centralizacién tan pronto
como la Revolucién Francesa, responde: “La Revolucion Francesa era esencialmente
centralista y unitaria en el hecho de trabajar contra el feudalismo y el provincialismo. Era
un paso hacia delante de un movimiento de centralizacion que contaba con ocho siglos
de elaboracion. La revolucion en América, era un movimiento esencialmente descentrali-
zador, desde que tenia por objeto desmembrar poderes que aunque situados en Europa se
integraban por paises americanos” (cfr. op. cit., p. 15).
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des y poderes del gobierno general”, insiste sobre el alcance de estas facul-
tades y reitera su idea acerca de una “federacion mixta”, o sea, una “unidad
federativa” o una “federacion unitaria”, ya que en su vision no podian dar-
se los tipos puros y debia seguirse el modelo norteamericano. Pero también
indica que para nuestro caso debia centralizarse auin mas el sistema a adop-
tar. Veamos sus palabras al respecto:

Bajo el gobierno espafiol, nuestras provincias compusieron un solo virreina-
to, una sola colonia. Los Estados Unidos, bajo la dominacién inglesa, fue-
ron tantas colonias o gobiernos independientes absolutamente unos de otros
como Estados. Cada Estado de Norteamérica era mayor en poblacion que
toda la actual Confederacion Argentina; cada Provincia de ésta es menor
que el condado o partido en que se subdividen aquellos Estados. Este ante-
cedente, por ejemplo, hard que en la adopcidn argentina del gobierno com-
puesto de la América del Norte, entre mas porcion de centralismo, mas can-
tidad de elemento nacional, que en el sistema de Norteamérica.
Analizado el pensamiento alberdiano sobre federalismo en las Bases,"
como fuente directa e inmediata de la Constitucion de 1853, nos interesa
agregar que la “base” de dicha obra provino de los ideales que preconizara
como miembro conspicuo de la Generacion de 1837, como lo ha destacado
en un reciente estudio Olsen A. Ghirardi.?”

El germen de su pensamiento fue acufiado junto a sus amigos Esteban
Echeverria y Juan Maria Gutiérrez en el Salon Literario de Marcos Sastre,
que se continud mas tarde en la Asociacion de la Joven Argentina o Aso-
ciacion de Mayo, donde Echeverria, que la presidio, leyera su Credo, sus
palabras simbolicas, a mediados de 1838.

19 Porque también se refirié a esta amplia y compleja materia en otras de sus conoci-
das obras, como v. gr. sus Elementos de derecho publico provincial o su Sistema econo-
mico y rentistico de la Confederacion Argentina, etcétera, en las que no nos podemos de-
tener en razon de brevedad.

20 Nos referimos al estudio de Olsen A. Ghirardi titulado De la escuela del Salon Li-
terario (1837) a la Constitucion Nacional (1853), todavia inédito, donde el presidente de
la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba ilustra acabadamente
sobre la importancia de dicha Generacion de 1837, a la que caracteriza como una verda-
dera escuela, que influyera notablemente en la sancion de nuestra ley suprema a través
de Alberdi, con sus Bases, que sirvieran como directo antecedente que utilizaron los
constituyentes, y de Juan Maria Gutiérrez, que integrara la Comision de Redaccion de la
Convencion de Santa Fé.
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Pero fue el 1o. de enero de 1839 cuando —ya en el exilio en Montevi-
deo—, Alberdi publicara dichas palabras simbdlicas, conocidas como el
Dogma Socialista, de las que destacamos especialmente la nim. 13, que
fuera por ¢l redactada, y que es la que contiene su pensamiento sobre nues-
tra forma de Estado, que después desarrollard mas extensamente en las
Bases. Dicha palabra simbolica en verdad es el siguiente extenso titulo:
“Abnegacion de las simpatias que puedan ligarnos a las dos grandes fac-
ciones que se han disputado el poderio durante la Revolucion”, que des-
pués fuera sintetizado asi: “Desvinculacion de las grandes facciones del
pasado”.

Alli esta concretado el propdsito de superacion de los conflictos de uni-
tarios y federales, ademas del analisis sobre la forma de Estado, donde ya
produce la enumeracion de los antecedentes tanto unitarios como federales
que después practicamente repetira en las Bases.*!

Para finalizar este acapite, efectuaremos algunas reflexiones que suma-
mos a las que adelantamos a medida que analizabamos el pensamiento al-
berdiano. Para nosotros, se aprecia en esta materia el realismo que lo carac-
terizara y que lo llevo a disefiar un federalismo vernaculo, sobre la base de
la Constitucion norteamericana, pero con una evidente potenciacion de las
atribuciones del gobierno federal —al que denominaba como general o
central—, como lo veremos en otro punto de este estudio cuando compare-
mos ambas leyes supremas. Creemos que su inteligencia le hizo admitir el
triunfo de la causa federal, pero que su corazdn estaba mas cerca de las
ideas unitarizantes y centralistas, que consideraba mas eficaces para alcan-
zar su idea de progreso. Esto se deduce de su idea de adopcion del federa-
lismo como transicion hacia el unitarismo. Por ello y mas alla de los errores
conceptuales que hemos sefialado en su pensamiento a la luz de la doctrina
moderna, estimamos que siempre sera imprescindible conocer sus opinio-
nes, pues han gravitado enormemente en nuestro derecho publico, y
porque reflejan su notable talento.

21 Cfr. Olsen A. Ghirardi, op. cit., inédita, punto IV, donde se expresa: “Estamos
convencidos que el ntcleo de los principios abrazados por los principales miembros de la
Escuela del Salén Literario y el desarrollo que tuvieron, incluido indudablemente el
propio Dogma, fueron la base de las Bases”. Ademas de sefialar el problema del federa-
lismo, adelantado en la palabra simbolica 13, indica el autor que todo “el esquema del

trabajo” de las Bases, “el estudio de las necesidades del pais”, “el problema del desierto

y la poblacion”, “el de la comunicacion, los ferrocarriles y las vias navegables”, “el de la
educacion”, etcétera, todo ello habia sido tratado en la Escuela” (c¢fr. op. cit., inédita).
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Con el respeto debido que antes hemos manifestado por el ilustre padre
de nuestro derecho publico, expresamos por ultimo que siendo hoy la des-
centralizacion del poder una de las ideas fuerza de los Estados constitucio-
nales y democraticos de Occidente y uno de los caminos a recorrer junto al
de la integracion para enfrentar los desafios de la globalizacion,? su vision
sobre el federalismo no tuvo la clarividencia que si alcanzo en otros aspec-
tos abordados en las mismas Bases, y especialmente en su obra E/ crimen
de la guerra, de sorprendente actualidad, cuando incluso preconizara la
creacion de un Tribunal Internacional, ademas de la integracion entre las
naciones.

No podemos finalizar este analisis de su pensamiento sobre esta materia
sin hacer referencia a las principales normas respectivas que redactara en
su Proyecto de Constitucion, en la segunda edicion de las Bases, que como
se advertira, sirviera luego de fuente inmediata del texto constitucional
consagrado en 1853:

En el articulo 1o. expresé sobre la forma de Estado y la regla de distribu-
cion de competencias: “La Republica Argentina se constituye en un Estado
federativo, dividido en Provincias, que conservan la soberania no delegada
expresamente, por esta Constitucion, al Gobierno Central”.

En el articulo 20., sobre forma de gobierno y capital: “El gobierno de la
Reptiblica es democratico, representativo, federal. Las autoridades que lo
ejercen tienen su asiento..., ciudad que se declara federal”.

En el articulo 5o0., sobre intervencion federal: “Interviene sin requisi-
cion en su territorio al solo efecto de restablecer el orden perturbado por la
sedicion”.

En el articulo 70., sobre las Constituciones provinciales y su revision
por el Congreso: “La Confederacion garantiza la estabilidad de las Consti-
tuciones Provinciales, con tal que no sean contrarias a la Constitucion ge-
neral para lo cual seran revisadas por el Congreso antes de su sancién”.

Los articulos 60. y 8o. a 15, sobre el valor de los actos publicos de una
provincia, imposibilidad de establecer aduanas interiores, ciudadania pro-
vincial, extradicion, formacion de nuevas provincias y supremacia consti-
tucional, también se reflejaron en el texto de 1853.

22 Como lo desarrollamos en nuestro libro Integracion y globalizacion: rol de las re-
giones, provincias y municipios, con prologo de Eduardo Garcia de Enterria, Buenos Ai-
res, Depalma, 2000.
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El articulo 40 del Proyecto, sobre el Poder Legislativo, establecio: “Un
Congreso federal compuesto de dos Camaras: una de Senadores de las pro-
vincias, y otra de Diputados de la Nacion, sera investido del poder legisla-
tivo de la Confederacion”.

El genial tucumano proyecto la eleccion de un senador efectivo por cada
provincia (articulo 53), con seis afios de mandato (articulo 56) y otorgd a di-
cho cuerpo la iniciativa sobre las reformas de la Constitucion (articulo 60).

En cuanto a las competencias del Congreso, en el articulo 67, inciso 5, le
atribuy6: “Legislar en materia civil, comercial y penal”.

A su vez, en cuanto a las competencias del presidente, en el articulo 85
inciso 3, postuld: “Es el jefe inmediato y local de la ciudad federal de su re-
sidencia”.

Con respecto a las competencias de los tribunales federales del Poder
Judiciario, en el articulo 98 indico, entre otras, la siguiente: “Conocen
igualmente de las causas ocurridas... entre una provincia y sus propios ve-
cinos,...”.

Ya en la seccion 2a., que titulara “Autoridades o gobiernos de provin-
cia”, proyecto estos articulos:

El 99, sobre distribucion de competencias: “Las provincias conservan
todo el poder que no delegan expresamente a la Confederacion”; los 100 y
101 sobre autonomia, que expresaron, respectivamente: “Se dan sus pro-
pias instituciones locales y se rigen por ellas” y “Eligen sus gobernadores,
sus legisladores y demas funcionarios de provincia, sin intervencion del
gobierno general”. Y en este aspecto, pero vinculado a la sancién de las
Constituciones provinciales, prescribio en los articulos 102 y 103 respecti-
vamente: “Cada Provincia hace su Constitucion, pero no puede alterar en
ella los principios fundamentales de la Constitucion general del Estado”, y
“A este fin, el Congreso examina toda Constitucion Provincial antes de po-
nerse en ejecucion”.

Por ultimo, sus articulos 104 a 107 sobre tratados interprovinciales, fa-
cultades prohibidas a las provincias, resolucion de quejas y conflictos pro-
vinciales y la consagracion de los gobernadores como agentes naturales
del gobierno general, también sirvieron de antecedentes de los articulos
sancionados en el texto de 1853.

Se observa entonces del analisis de estas normas alberdianas sobre fede-
ralismo que:
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a) Su modelo esencial fue la Constitucion norteamericana de 1787,
pues de alli emergen los similares grandes principios de nuestra
Federacion en cuanto a la distribucion de competencias entre el
gobierno federal y las provincias y en cuanto al Senado.

b) Sin embargo, se apartd de dicho modelo, para consagrar una fede-
racién mas centralizada, como surge de estos aspectos: 1. La revi-
sion de las Constituciones provinciales por parte del Congreso; 2.
La facultad de sancionar los codigos de fondo por parte del Con-
greso; 3. La competencia de los tribunales federales para resolver
los conflictos entre una provincia y sus vecinos; 4. Los demas di-
ferencias que mencionaremos mas adelante entre nuestra federa-
cion y la norteamericana, segun la opinion de Arturo M. Bas; 5.
Por sus particulares conceptos antes referidos.

I1I. EL FEDERALISMO EN LA CONSTITUCION DE 1853

Como es sabido, los convencionales de Santa Fe de 1853 sancionaron
nuestra ley suprema teniendo como precedente el modelo norteamericano
de 1787, seglin manifestaciones de Gorostiaga y Gutiérrez, que habia esta-
blecido una republica presidencialista como forma de gobierno y el federa-
lismo como forma de Estado, ademas de otro antecedente directo ¢ inme-
diato: el libro las Bases antes referido, que igualmente se fundaba en aquel
modelo, aunque con las diferencias que acabamos de sefialar.

Como inmediatamente veremos, resulta evidente que en el texto de 1853
fue determinante en el disefio del federalismo la influencia alberdiana, que
estuvo especialmente representada por su amigo, Juan Maria Gutiérrez,
que fue uno de los mas destacados miembros de la comision redactora.

Por razones de brevedad no podemos realizar un analisis mas exhausti-
vo de la comparacion entre cada una de las normas que observaramos del
Proyecto de Constitucion de Alberdi y el texto sancionado por la Conven-
cion Constituyente en 1853.

Pero de todas maneras, es notoria la similitud entre ambos instrumentos
en materia de federalismo, como se aprecia especialmente en los articulos
lo.a 15y 99 a 107 del proyecto incorporado en la 2a. edicion de las Bases
y los correspondientes a los articulos 10. a 13 (forma de Estado federal), 32
(Congreso), 42 (Senado), 64, inciso 11 (atribucion del Congreso para san-
cionar los cddigos de fondo), y 28 (atribucion del Congreso para revisar las
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Constituciones provinciales), 83, inciso 3 (atribucion del presidente como
jefe inmediato y local de la Capital Federal), 97(competencia de los tribu-
nales federales para resolver los conflictos entre una provincia y sus veci-
nos) y 101 a 107 del titulo segundo sobre gobiernos de provincia del texto
constitucional sancionado en 1853. En consecuencia, expondremos segui-
damente de manera sintética la consagracion del federalismo como forma
de Estado en dicha instancia originaria, cuyos 150 afios estamos este afio
celebrando.

De conformidad con los principios de la federacion norteamericana,
nuestro Estado comporté la coexistencia de distintos ordenes estatales y
gubernamentales, el federal y los provinciales, con una distribucion de
competencias que otorga al primero solo las facultades delegadas en forma
expresa o implicita, mientras que a las provincias les corresponden las fa-
cultades residuales, ademas de su propia autonomia en lo institucional (po-
der constituyente), politico, financiero y administrativo. Nos parece con-
veniente reproducir algunas normas de fundamental importancia y referir
otras para comprender esa primera version normativa de nuestro federalis-
mo, de innegable influencia alberdiana.

En primer lugar, en el notable preambulo se hizo referencia a la Confe-
deracion Argentina y a la reunion de su Congreso General Constituyente
“...por voluntad y eleccion de las provincias que la componen, en cumpli-
miento de pactos preexistentes,...”.

Luego, en el articulo 1o. se establecid: “La Nacidon Argentina adopta pa-
ra su gobierno la forma representativa, republicana y federal, segtin lo esta-
blece la presente Constitucion”.

El articulo 30. prescribid: “Las autoridades que ejercen el gobierno fe-
deral residen en la ciudad de Buenos Aires, que se declara capital de Con-
federacion por una ley especial”.

El articulo 5o. dispuso: “Cada Provincia confederada dictara para si una
Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo con
los principios, declaraciones y garantiais de la Constitucion Nacional; y
que asegure su administracion de justicia, su régimen municipal y la edu-
cacion primaria gratuita... Las constituciones provinciales seran revisadas
por el Congreso antes de su promulgacion. Bajo de estas condiciones, el
Gobierno Federal garante a cada Provincia el goce y ejercicio de sus insti-
tuciones”.
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El articulo 60. ordend: “El gobierno federal interviene con requisicion
de las legislaturas o gobernadores provinciales, o sin ella, en el territorio de
cualquiera de las provincias, al solo efecto de restablecer el orden publico
perturbado por la sedicion o atender a la seguridad nacional amenazada por
un ataque o peligro exterior”.

El articulo 41 expreso sobre las facultades de la Cdmara de Diputados en
el juicio politico:

Soélo ella ejerce el derecho de acusar ante el Senado al Presidente y Vice-
presidente de la Confederacidon y a sus ministros, a los miembros de am-
bas camaras, a los de la Corte Suprema de Justicia y a los gobernadores de
provincia, por delitos de traicién, concusion, malversacion de fondos pu-
blicos, violacion de la Constitucion, u otros que merezcan pena infamante
o de muerte, después de haber conocido de ellos a peticion de parte o de
algunos de sus miembros y declarado haber lugar a la formacion de causa
por mayoria de dos terceras partes de sus miembros presentes.

El articulo 42 indic6: “El Senado se compondra de dos senadores de ca-
da provincia, elegidos por sus legislaturas a pluralidad de sufragios, y de
dos por la capital, elegidos en la forma prescripta para la eleccion del Presi-
dente de la Confederacion. Cada Senador tendra un voto”.

En el articulo 64 sobre atribuciones del Congreso, se establecio en el
inciso 11: “Dictar los Codigos civil, comercial, penal y de mineria, y espe-
cialmente leyes generales para toda la Confederacion sobre ciudadania y
naturalizacion, ...”, y en el inciso 28: “Examinar las constituciones provin-
ciales y reprobarlas, si no estuviesen conformes con los principios y dispo-
siciones de esta Constitucion,...”.

En el articulo 83 sobre atribuciones del Ejecutivo se consigné en el
inciso 3: “Es el jefe inmediato y local de la capital de la Confederacion”.

En el articulo 97, sobre atribuciones del Poder Judicial, se dijo:

Corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales inferiores de la Confe-
deracion el conocimiento y decision de todas las causas que versen sobre
puntos regidos por la Constitucion y por las leyes de la Confederacion,
con la reserva hecha en el inciso 11 del articulo 64 y por los tratados con
las naciones extranjeras, de los conflictos entre los diferentes poderes pi-
blicos de una misma provincia, de las causas concernientes a embajadores,
ministros publicos y consules extranjeros, de las causas del almirantazgo y
jurisdiccion maritima; de los recursos de fuerza; de los asuntos en que la
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Confederacion sea parte; de las causas que se susciten entre dos o mas
provincias; entre una provincia y los vecinos de otra; entre los vecinos de
diferentes provincias; y entre una provincia y sus vecinos; y entre una pro-
vincia y contra un Estado o ciudadano extranjero.

Y en el articulo 98, sobre la competencia de la Corte Suprema de Justi-
cia: “En estos casos, la Corte Suprema ejercera su jurisdiccion por apela-
cion, segun las reglas y excepciones que prescriba el Congreso; pero en to-
dos los asuntos concernientes a embajadores, ministros y consules
extranjeros, en los que alguna provincia fuese parte y en la decision de los
conflictos entre los poderes publicos de una misma provincia, la ejercera
originaria y exclusivamente”.

En el articulo 101 se prescribi6 la norma bésica en la distribucion de
competencias, de la siguiente manera: “Las provincias conservan todo el
poder no delegado por esta Constitucion y el que expresamente se hayan
reservado por pactos especiales al tiempo de su incorporacion”.

El articulo 102 expreso: “Se dan sus propias instituciones locales y se ri-
gen por ellas. Eligen sus gobernadores, sus legisladores y demas funciona-
rios de provincia, sin intervencion del Gobierno Federal”.

El articulo 103 ordend: “Cada Provincia dicta su propia constitucion, y
antes de ponerla en ejercicio, la remite al Congreso, para su examen, con-
forme lo dispuesto en el articulo 50.”.

Asimismo, se establecieron las facultades concurrentes para la Federa-
cion y las provincias (articulo 104) y las prohibidas para las provincias (ar-
ticulo 105), asi como también los conflictos interprovinciales (articulo
106) y que los gobernadores provinciales son agentes naturales del Gobier-
no Federal para cumplir la Constitucion y las leyes de la nacion (articulo
107, o sea, el ultimo articulo del texto constitucional de 1853).

Se asegurd la libertad de comercio y se prohibieron las aduanas interio-
res (articulos 90. a 12) y se posibilito la formacion de nuevas provincias
(articulo 13).

Se organizaron un tesoro federal y los respectivos de cada una de las
provincias (articulos 40. y 64).

Reiteramos entonces que en esta primera version normativa del federa-
lismo de 1853 se consagro un modelo mas centralizado que el norteameri-
cano, con notoria influencia del pensamiento de Alberdi.

No obstante ello, se advierten algunas diferencias entre el Proyecto de
las Bases y el texto constitucional, como v. gr. en los agregados que contie-
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ne este ultimo, a saber: a) en la competencia del Congreso para juzgar a los
gobernadores de provincia por juicio politico (articulo 41), y b) en la com-
petencia de la Corte Suprema de Justicia para juzgar originariamente los
conflictos entre los poderes publicos de una misma provincia, que consoli-
dan atin mas la centralizacion de nuestro federalismo con relacion a su mo-
delo norteamericano.

IV. EL FEDERALISMO EN LA REFORMA DE 1860

Luego de la secesion de la provincia de Buenos Aires —que rechazara el
Acuerdo de San Nicolas de 1852 y que no estuviera presente en la Conven-
cion Constituyente de Santa Fe—, continuaron los conflictos con la Fede-
racion Argentina, hasta que se produjo la batalla de Cepeda en 1859, donde
el general Urquiza —como jefe de la Confederacion Argentina— triunfo,
y como consecuencia de ello se produjo la firma del Pacto de San Jos¢ de
Flores, o Pacto de Union (11-11-1859), y luego el Pacto complementario
de Parana (6-6-1860), que significara la integracion de aquella provincia a
la Federacion, previa reforma de la Constitucion Nacional de 1853.

Dicha reforma se produjo por un procedimiento especial, distinto al pre-
visto en el texto de 1853, por lo que algunos constitucionalistas®® sostienen
que se tratd también del ejercicio de un poder constituyente originario, en
lugar de uno derivado, y por eso designan a nuestra ley suprema como de
1853 y 1860.

Mas alla de esta cuestion, interesa resaltar que dicha reforma produjo 22
importantes modificaciones,?* de las que sélo analizaremos las vinculadas
anuestro tema. En este sentido, es notorio que la intencion fue la de afirmar
una mayor descentralizacion del poder, y, por tanto, de las autonomias pro-
vinciales, atenuandose la influencia alberdiana, para volver a una mayor
cercania al modelo norteamericano, segun lo postulaba Domingo Faustino
Sarmiento.? En este aspecto, podemos mencionar las siguientes reformas:

23 Como Carlos Sanchez Viamonte, German José Bidart Campos y Alberto De-
micheli.

24 Cfr. Demicheli, Alberto, op. cit., pp. 364 y ss.

25 El polifacético Sarmiento, educador y maestro de América, fue también un desta-
cado constitucionalista, como lo demostrara en su libro Comentarios de la Constitucion
de la Confederacion Argentina, en sus apasionados y formidables debates con Alberdi,
en sus opiniones en los diversas magistraturas publicas que ocupara y en el dictado de la
primera catedra de derecho constitucional en la Facultad de Derecho de la Universidad
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a) En el articulo 30., que fijaba a Buenos Aires como capital de la
Republica, se establecio el mismo principio del articulo 13, o sea,
el de la integridad territorial en la creacion de nuevas provincias,
lo que import6 que el territorio de la capital federal debia ser de-

de Buenos Aires. Postulé un mayor seguimiento de la Constitucion, la jurisprudencia y el
federalismo norteamericanos, pues con su vision racionalista pensaba que asi como en
aquel pais habian tenido especial éxito dichas instituciones, lo mismo debia ocurrir aqui.
Ademas, ya habia adelantado algunas de sus ideas y propuestas en ese libro de antologia
de nuestra literatura que es el Facundo. Asi como Alberdi fue el intelectual que influen-
ci6 a los constituyentes de 1853, podemos decir que Sarmiento ocup6 dicha posicion con
relacion a los constituyentes de 1860. Aunque ambos formaron parte de la notable Genera-
cion de 1837, después produjeron algunos de los mas célebres, profundos y ejemplares de-
bates de toda nuestra historia. Alberdi luché denodadamente en contra de los “portefios”
—donde ubicaba a Sarmiento—, en defensa del “interior”. Por eso criticd duramente a la
reforma de 1860 y después, los hechos posteriores a la batalla de Pavon, que significaron
el liderazgo de Buenos Aires, en sus libros Grandes y pequeiios hombres del Plata y La
Republica Argentina consolidada en 1880 con la ciudad de Buenos Aires por capital. Sin
embargo, sostuvo Carlos S. A. Segreti (“El pensamiento politico de los hombres del inte-
rior desde la Revolucion de Mayo hasta promediar el siglo XIX —Gorriti, Zavalia, Sola,
Brizuela y Sarmiento— “en el libro Historia y evolucion de las ideas politicas y filosofi-
cas argentinas, Academia Nacional de Derecho y Ciencias de Cordoba, 2000, pp. 127 y
ss.) que Sarmiento también tenia prevenciones contra los porteiios. Recordamos ademas,
en tal sentido, que en el momento mas critico del enfrentamiento que separaba a Buenos
Aires de la Confederacion, pronunci6 una de sus grandes frases: “Soy portefio en las pro-
vincias, provinciano en Buenos Aires y argentino en todas partes”. Nosotros, que cree-
mos fervientemente en el federalismo y en general en la descentralizacion del poder, va-
loramos profundamente tanto las denuncias de Alberdi contra la hegemonia portefia y
en defensa del interior como las ideas de Sarmiento para la Convenciéon de 1860 a fa-
vor de un federalismo mas descentralizado que el de 1853, al consagrar una mayor au-
tonomia de las provincias. En este tltimo aspecto no dudamos en imaginar que ello se
debid a una defensa particular de los intereses de la provincia de Buenos Aires, mas
que a una definitiva coherencia del sanjuanino en materia de federalismo. En conse-
cuencia, bajo el analisis objetivo de la normativa en estudio, nos resulta por demas evi-
dente que se consagré un federalismo mas descentralizado en 1860, como lo hemos des-
tacado. Expresamos, asimismo, que en la compleja historia argentina no resulta facil
precisar la dicotomia de “unitarios” y “federales” o la de “portefios” y “provincianos”,
pues dichas caracterizaciones requieren de finas y precisas distinciones y aclaraciones
para no caer en graves equivocos. Por otra parte, estimamos que nuestro problema histo-
rico se encuentra especialmente abarcado en el estudio de la dramatica relacion entre
Buenos Aires y el interior del pais. No podemos finalizar esta brevisima referencia a es-
tas dos gigantescas personalidades de nuestra historia argentina y americana, Alberdi y
Sarmiento, sin dejar de expresar nuestro sentido homenaje a ellas, como a los constitu-
yentes y a los que contribuyeron a la sancion de la Constitucién Nacional, especialmente
el general Justo José de Urquiza, en el marco de la celebracion del sesquicentenario, que
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terminado por una ley del Congreso, previa cesion de los territo-
rios respectivos por parte de la Legislatura de la o las provincias
en cuestion.

b) En el articulo 50. se suprimieron dos requisitos fijados para el
ejercicio de la autonomia provincial: uno, la revision de las Cons-
tituciones por parte del Congreso de la Nacion (también contem-
plada en los articulos 64, inciso 28, y 103) y otro, la gratuidad de
la ensefianza primaria.

c) En el articulo 60. sobre intervencion federal, se preciso la redac-
cion de las causales de intervencion para reducir el arbitrio de las
autoridades federales, indicandose la necesidad de una previa re-
quisicion por parte de las autoridades provinciales al gobierno
federal, para el sostenimiento de las mismas en caso de sedicion o
de invasion de otras provincias.

d) Se agrego el articulo 32, que prohibe al Congreso restringir la li-
bertad de imprenta o establecer sobre ella la jurisdiccion federal.

e) Se establecio en el articulo 34 la incompatibilidad en el ejercicio
de los cargos de miembros de las Cortes de Justicia federales y los
tribunales provinciales.

f) Se modificaron los articulos 36 y 41 (que después fueron el 40 y
47) en cuanto a los requisitos para ser legislador, agregandose a la
edad y la ciudadania, la de ser “natural de la provincia que lo elija,
o con dos afios de residencia inmediata en ella”.

g) Se excluyod del articulo 41 (después articulo 45) a los goberna-
dores, que estaban sujetos en el juicio politico al Congreso de la
Nacion.

h) En el articulo 64 (después articulo 67) sobre atribuciones del Con-
greso, luego de la facultad de sancionar los Codigos, se agrego lo
siguiente: “sin que tales codigos alteren las jurisdicciones locales,
correspondiendo su aplicacion a los tribunales federales o provin-
ciales, segin que las cosas o las personas cayeren bajo sus respec-
tivas jurisdicciones”; y en el inciso 28 se suprimio6 la facultad del
Congreso de examinar las Constituciones provinciales.

nos encuentra sumergidos en una decadencia muy lejana de los ideales que los prohom-
bres de la nacionalidad preconizaron. Ojala que sus ejemplos de patriotismo y entrega sin
condiciones a la causa de la argentinidad sirva para iluminar las actuales y futuras gene-
raciones de argentinos.
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1) Se suprimio en los articulos 97 y 98 (después 100 y 101) la atribu-
cion del Poder Judicial Federal de resolver las causas entre una
provincia y sus vecinos y de la Corte Suprema en particular, de
decidir sobre los conflictos entre los poderes publicos de una mis-
ma provincia.

j) Finalmente, mencionamos las reformas a los articulos 40. y 64
(después articulo 67) vinculadas a los derechos de exportacion y
aduanas,?® ademas de las especiales prerrogativas reconocidas a la
Provincia de Buenos Aires, en los articulos 31 y 101 (después ar-
ticulo 104), que fueron fruto especialmente del Pacto de Parana de
1860, donde la Federacion debid ceder ante las exigencias de di-
cha provincia que no queria la federalizacion de su aduana.

En este aspecto, no puede dejar de advertirse que Buenos Aires defendio
como siempre sus intereses, y para ello logré consagrar un disefio constitu-
cional que fortalecié notoriamente las autonomias provinciales, en desme-
dro de las amplias competencias que se habian reconocido al gobierno fe-
deral.”’

Alberto Demicheli sostuvo que en 1860 nuestra Constitucion presento
“perfiles definidores notablemente federalizados con relacion a 1853, que
encontraron sus fuentes en el texto norteamericano de 1787 y en los recla-
mos de Artigas de 1813.%¢

Por nuestra parte, también estimamos que dichas reformas profundiza-
ron la descentralizacion del poder en nuestra ley suprema, modificando en
parte la fuerte influencia de Alberdi, que se habia alejado de manera osten-
sible del modelo federal norteamericano de 1787. No obstante dicha refor-

26 Un tema muy importante como el de la propiedad de las rentas de aduanas, que
habia separado a la Provincia de Buenos Aires del resto de la Federacion —ya que aqué-
lla usufructuaba las mismas con base en el cuantioso producido del puerto de la ciudad
de Buenos Aires—, fue resuelto en forma definitiva recién en la reforma constitucional de
1866, que dispuso la federalizacion de las aduanas y de los derechos respectivos.

27 Como se habia efectuado en el texto constitucional de 1853 con la influencia de
Alberdi; y por ello éste reacciond criticamente al comentar la reforma de 1860, segin lo
observamos en su carta del 7 de abril de 1863 dirigida a Félix Frias (véase nota 11). Por
razones de brevedad no podemos detenernos en el analisis de uno de los debates mas im-
portantes de nuestra historia constitucional, como fue el sostenido por dos prohombres de
la nacionalidad: Alberdi y Sarmiento, que hicieron sentir su influencia en las Convencio-
nes de 1853 y 1860, respectivamente.

28 Cfr. op. cit., p. 375.
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ma, como veremos seguidamente, las diferencias con aquel texto subsisti-
rian, pues no cabe dudar que nuestra Constituciéon fuera una creacion
genuinamente argentina. De todas maneras, desde un analisis comparado
de los regimenes federales, resulta incuestionable que la letra y espiritu de
la carta fundamental de 1853 y 1860 consagraron esta forma de Estado,
ubicada en las antipodas del unitarismo. Concluimos este punto indicando
que aunque nuestro federalismo normativo de esas dos etapas no alcanzara
el grado de descentralizacion del norteamericano,” en modo alguno se

29 El distinguido antecesor en nuestra catedra de derecho publico provincial y muni-
cipal de la Universidad Nacional de Cérdoba, Arturo M. Bas (cfr. El derecho federal ar-
gentino, Buenos Aires, Abeledo, 1927, t. 1, pp. 33-46) sefialo las siguientes diferencias
en esta materia entre los dos textos supremos de los Estados Unidos de América de 1787
y de nuestro pais de 1853-1860:

lo.) Por las formas y solemnidades exigidas para la consagracion definitiva de la ley
fundamental, ya que en nuestro caso se considerd suficiente el voto de los representantes
del pueblo de las provincias en 1853, mientras que en Estados Unidos, seglin el articulo
VII de la Constitucion, fue necesaria la ratificacion por parte de las Legislaturas de 9 es-
tados, o sea, 2/3 de los 13 existentes, lo que recién se logré en 1791, a cuatro aflos de su
sancion en Filadelfia.

20.) Por la manera en que se reforman ambas Constituciones, pues la nuestra estable-
ce el sistema de convencion previa declaracion de la necesidad de la reforma por ambas
Camaras del Congreso en el articulo 30, mientras que la norteamericana prescribe que
una enmienda puede efectuarse por el Congreso, con el voto de 2/3 partes de cada una de
las Camaras, o por una Convencion, convocada por el Congreso a pedido de las 2/3 par-
tes de las Legislaturas de los estados, que requieren ademas la ratificacion por parte de
las Legislaturas de % de los estados o por convenciones celebradas en % de los estados,
segun el modo de ratificacion que elija el Congreso, segun lo dispone el articulo 5o.

30.) En materia de religion, mientras la nuestra en el articulo 20. proclamo el sosteni-
miento del culto catolico apostolico romano, la norteamericana en su la. Enmienda orde-
nod que el Congreso no dictaria leyes sobre un culto religioso.

40.) Con relacion a la igualdad de los estados, la Constitucion norteamericana en el
articulo So. in fine prescribio “...que no se privara a ningin Estado, sin su consentimien-
to, de su derecho a igualdad de sufragio en el Senado”, mientras que nosotros carecemos
de dicha importante norma.

50.) En materia de impuestos, pues la Constitucion norteamericana en su articulo lo.,
seccion 2a., inciso 3, expresa que los impuestos directos deben distribuirse entre los varios
estados, seglin su poblacion, mientras que la nuestra, en el articulo 67, inciso 2 (ahora 75,
inciso 2, luego de la reforma constitucional de 1994) estableci6 la proporcionalidad no con
relacion a la poblacion particular de cada provincia, sino buscando su igualdad en todo el
territorio de la nacion. Por otra parte, el inciso 5 de la seccion 8a. de dicho articulo lo.
prohibe al Congreso norteamericano establecer derechos o impuestos sobre articulos que
se exporten de un estado, mientras la nuestra, en sus articulos 40. y 67, inciso 1 (ahora
75, inciso 1) enumerd entre las rentas del tesoro federal a los derechos de exportacion.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

48 ANTONIO MAR{A HERNANDEZ

uede hoy hablar de federalismo “mixto” u otra expresion similar, sino de
de hoy hablar de federal “mixto” u ot 1 d
las particulares caracteristicas del “proceso federal argentino”.

Finalmente, nuestra ley suprema prohibi6 a las Provincias tener aduanas y percibir dere-
chos de importacion o exportacion en sus articulos 90., 10 y 11, mientras que la nortea-
mericana indico lo contrario por el articulo 1o., seccion 10, parrafo 20., que dice: “Nin-
gun Estado podrd, sin el consentimiento del Congreso, gravar con impuestos o derechos
las importaciones o exportaciones, excepto las que fueren absolutamente necesarias para
ejecutar sus leyes de inspeccion; y el producto neto de todos los derechos e impuestos
con que un Estado grave las importaciones o exportaciones sera para el uso del Tesoro
de los Estados Unidos; y todas estas leyes estaran sujetas a la revisiéon y dominio del
Congreso”.

60.) En materia electoral, en cuanto a la organizacion de los poderes federales, la atri-
bucion es del Congreso en nuestro caso; en cambio, en los Estados Unidos, por la mayor
descentralizacion imperante, es competencia de cada uno de los estados. Asi lo indican el
articulo lo., seccion 2a., parrafo lo. para la eleccion de los miembros de la Camara de Re-
presentantes, y el mismo articulo, seccion 4a., parrafo 1o. ademas de la Enmienda XVII
para la eleccion de los senadores. Asimismo, el articulo 20., seccion 1a., parrafo 2o. indica
lo propio para la eleccion de presidente y vicepresidente de la nacion, al decir que “...ca-
da Estado nombrard, de la manera que su Legislatura lo ordene, un nimero de electores
igual a todo el nimero de Senadores y representantes que el Estado tenga derecho en el
Congreso”.

70.) En cuanto a la representacion en el Congreso de la capital de cada pais, mientras
que en nuestro caso se la permitié en ambas Camaras por los articulos 37 y 46 (ahora 45
y 54), en el caso norteamericano se lo impidi6 inicialmente, y so6lo hace pocos afios por
medio de una de las ultimas enmiendas se reconoci6 dicho derecho para la Camara de
Representantes. Asimismo, luego de la reforma constitucional de 1994 la Ciudad Autd-
noma de Buenos Aires tiene reconocida dicha representacion en ambas Camaras, con
prescindencia de que siga siendo o no la capital federal. En cuanto a ésta, de cambiar su
sede en el futuro, tendra representacion de su poblacion en la Camara de Diputados, se-
gun lo dispuesto por el articulo 45.

80.) Sobre la legislacion de fondo, en nuestro caso existe unidad, ya que su dictado es
atribucion del Congreso Nacional en virtud de lo que dispuso el articulo 67, inciso 11
(ahora 75, inciso 12), mientras que en Estados Unidos ello no existe, pues dicha compe-
tencia corresponde a los estados.

90.) Respecto a las atribuciones de la justicia federal, en causas contra uno de los es-
tados o provincias existe otra importante diferencia, pues mientras nuestra Constitucion
en su articulo 100 (actual 116) establece dicha competencia al expresar: “Corresponde a
la Corte Suprema y a los Tribunales inferiores de la Nacion, el conocimiento y decision
de tosas las causas entre una provincia y los vecinos de otra... o entre una provincia y
sus vecinos contra un Estado o ciudadano extranjero”, en el caso norteamericano la solu-
cion es la opuesta. En efecto, recuerda Bas que ya al someterse la Constitucion a la rati-
ficacion de los Estados, se objetd que se exponia a cualquiera de los mismos a ser de-
mandado por ciudadanos de otro Estado, lo que afectaba su poder y dignidad; y en 1793
en el caso “Chissholm vs. Georgia” cuando la Corte Suprema aceptd un juicio contra este
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V. EL FEDERALISMO EN LA REFORMA
CONSTITUCIONAL DE 1994

1. Introduccion

La reforma constitucional de 1994 tuvo como una de sus ideas-fuerza
la acentuacion de la descentralizacion del poder en nuestro pais, como se

Estado, se objetd que se exponia a cualquiera de los mismos a ser demandado por ciuda-
danos de otro Estado, lo que afectaba su poder y dignidad; y en 1793 en el caso “Chiss-
holm vs. Georgia” cuando la Corte Suprema acept6 un juicio contra este estado, éste se
neg6 a comparecer, desconociendo la jurisdiccion del alto tribunal, en la cual éste insis-
ti6. Como otros estados acompanaron al citado en su planteo, se produjo posteriormente
la sancion de la enmienda XI, que dice: “El Poder Judicial de los Estados Unidos no se
entendera que pueda extenderse a ninguna causa, en ley o equidad, iniciada o proseguida
contra uno de los estados por ciudadanos de otro estado, o por ciudadanos o subditos de
un estado extranjero”.

10) En materia de ciudadania, nuestra Constitucion consagra la unidad al atribuir al
Congreso de la nacion en su articulo 67, inciso 11 (hoy 75, inciso 12) el dictado de “..le-
yes generales para toda la Nacion sobre naturalizacion y nacionalidad, con sujecion al
principio de la nacionalidad natural y por opcion en beneficio de la argentina...”, mien-
tras que la Constitucion norteamericana acepta ademas el criterio de las ciudadanias es-
tatales, con la sola limitacion de la enmienda XIV, seccion 1a., que dice: “Todas las per-
sonas nacidas o naturalizadas en los Estados Unidos y sujetas a su jurisdiccion, son
ciudadanos de los Estados Unidos y del Estado en que residen...”.

11) En la eleccion de presidente y vicepresidente de la nacion, para el caso de no al-
canzarse la mayoria absoluta de votos de los electores, la Constitucion Nacional, en sus
articulos 82 al 85 (ahora derogados, pues se establecid una eleccion directa) determinaba
que el Congreso elegiria dichos altos funcionarios “a pluralidad absoluta de sufragios y
por votacion nominal”. En cambio, en Estados Unidos la enmienda XII prescribe que en
ese caso, quien debe elegir es la Camara de Representantes, donde “los votos deberan
ser tomados por estados, teniendo su voto, la representacion de cada uno de los mis-
mos”, lo que significa establecer también aqui la igualdad de los estados, evitando el
predominio de los de mayor representacion.

12) En cuanto a la designacion de funcionarios por parte del presidente con acuerdo
del Senado, también se observa otra trascendente diferencia, pues mientras en nuestro
caso la regla es la excepcionalidad, para los casos indicados, segun el articulo 86, inci-
sos 5, 10 y 16 (ahora 99, incisos 4, 7 y 19), en aquel pais dicho acuerdo es la regla ordi-
naria, ya que el articulo 20., seccion 2a., parrafo 20. expresa que el presidente “nombra-
rd por y con el consejo y consentimiento del Senado... todos los empleados de los
Estados Unidos, cuyos nombramientos no estén determinados de otro modo en esta
Constitucion, y que sean establecidos por ley: pero el Congreso podra, por ley, conferir
el nombramiento de los empleados inferiores, cuando lo tenga por conveniente, al Presi-
dente, a los Tribunales legales o a los Jefes de Departamento”.
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observa en tres capitulos fundamentales: el federalismo, la autonomia
municipal y la ciudad de Buenos Aires.

Esta diferencia muestra no s6lo la mayor descentralizacion del poder en el modelo
norteamericano, que potencia el rol del Senado, donde estan representados igualitaria-
mente los estados, sino ademas, la concepcion alberdiana en torno a los atribuciones pre-
sidenciales. Es bien conocido que si bien nuestro procer siguio aqui los lineamientos de la
Constitucion de Filadelfia, también consagréo mayores poderes de conformidad con el
modelo de la Constitucion chilena de 1833, que perfilaron en definitiva un sistema hiper-
presidencialista. Recuérdese que Alberdi en las Bases sostuvo que habia que dar todo el
poder necesario al presidente, pues del mismo dependia la suerte de la América del Sur.
La modificacion de esta importante cuestion, vital para nuestro sistema republicano de di-
vision y equilibrio de poderes, fue una de las ideas-fuerza de la reforma constitucional de
1994, tema en el que no nos podemos detener porque excede el propdsito de este estudio.
No obstante ello, y en directa relacion con este punto, en dicha Convencion y en nuestro
caracter de convencional, postulamos la ampliacion de los cargos que requerian dicho
acuerdo senatorial en la designacion del presidente. En efecto, propusimos para el articulo
86 un nuevo inciso, el 10 bis, que decia: “Nombra y remueve, con acuerdo del Senado, a
los miembros del Directorio del Banco Central y a todos aquellos funcionarios de or-
ganismos de control, para cuya designacion las leyes exijan el acuerdo del Senado” (cfr-
Reforma constitucional de 1994-Labor del Convencional Constituyente Antonio Maria
Hernandez (h.), Buenos Aires, Imprenta del H. Congreso de la Nacion, 1995, pp. 25-43,
donde se transcribe el proyecto obrante en el expediente 72-Hernandez Antonio M., “Pro-
yecto de Reforma de la Constitucion Nacional conforme los criterios fijados por la ley
24.309 de dicha Convencion Nacional Constituyente”, en cuyo articulo 19 nos referiamos
a las modificaciones del articulo 86, en p. 31.

13) En materia de intervencion federal en las entidades locales, también se advierten
diferencias entre el articulo 60. de nuestra ley suprema y su antecedente norteamericano
del articulo 4o., seccion 4a., porque

a) En nuestro caso se hace referencia a la intervencion en el territorio de las provin-
cias, en los supuestos indicados, mientras que en el caso norteamericano se indica que el
gobierno federal debe proteger a los estados o a sus autoridades;

b) En nuestro caso, dicha intervencion puede llegar a la suplantacion de las autorida-
des locales por parte del comisionado federal, mientras que en aquél la accion tuitiva im-
porta el apoyo a la accion de los gobiernos estaduales;

¢) El articulo 60. invocado autoriza la intervencion para reponer a las autoridades de-
rrocadas, mientras que ello no se prescribe en aquella Constitucion;

d) Nuestra Constitucion asegura al pueblo de cada una de las provincias el goce y ejer-
cicio de sus propias instituciones (articulo 50.), mientras que la norteamericana soélo es
garante de una forma republicana de gobierno. Nosotros pensamos que mas alla de las
pequeias diferencias observadas entre ambos textos constitucionales en esta materia, la
distancia ha sido inconmensurable, pues en nuestro comportamiento institucional, la in-
tervencion federal ha sido el lamento clasico del federalismo argentino, ya que con viola-
cién de la letra y espiritu de la ley suprema, este fue uno de los instrumentos mas eficaces
para centralizar el pais y avasallar las autonomias provinciales, como lo sefialamos en el
capitulo XIII de este libro al analizar las emergencias y el orden constitucional.
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Hemos estudiado este tema en nuestro libro Federalismo, autonomia
municipal y ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994,
Buenos Aires, Depalma, 1997, donde efectuamos un analisis amplio de la
descentralizacion del poder en nuestro pais, y obra a la que nos remitimos
en razon de brevedad.

Esta materia del federalismo es de aquellas en que mas se observa la dis-
tancia entre la “norma” y la “realidad” constitucional, pues a lo largo de la
historia argentina se fue produciendo un extraordinario proceso de centra-
lizacion en el area metropolitana de Buenos Aires, que impidio la vigencia
efectiva de los principios federales de la ley suprema de 1853 y 1860. Por
este motivo, la Convencion Nacional Constituyente de 1994 destind su se-
gundo debate en extension a esta tematica, al abarcar ampliamente sus dis-
tintos aspectos, como seguidamente sintetizamos.

2. Aspectos institucionales y politicos del federalismo

A. Los cuatro ordenes de gobierno de la federacion argentina

Sostenemos que luego de la reforma constitucional de 1994 existen cua-
tro 6rdenes de gobierno en la federacion argentina: 1) el gobierno federal,
al que la ley suprema destina el titulo primero, “Gobierno federal”, articu-
los 44 a 120, de la segunda parte; 2) los gobiernos de provincia, regulados
en el titulo segundo, “Gobiernos de provincia”, articulos 121 a 128, de la
segunda parte; 3) el gobierno auténomo de la Ciudad de Buenos Aires, ar-
ticulo 129, en el titulo segundo de la segunda parte, que tiene naturaleza de

14) Con relacion a los subsidios del gobierno federal, nuestra carta fundamental, en
su articulo 67, inciso 8 (hoy 75, inciso 9) establecié dicha atribucion del Congreso para
las provincias “cuyas rentas no alcancen a cubrir sus gastos ordinarios”, mientras que en
aquélla no existe una disposicion similar, lo que refleja la mayor independencia de los
estados de la Union.

15) Finalmente, tampoco existe en el texto norteamericano una norma como la del ar-
ticulo 110 (ahora 128) de la Constitucion Nacional, segin la cual los gobernadores de
provincia son “agentes naturales del Gobierno Federal” para hacer cumplir la Constitu-
cion y las leyes de la Nacion”, que, como sabemos, es de dificil interpretacion en un
Estado federal como el nuestro.

Confirmamos asi la opinién que adelantdramos sobre el mayor grado de descentrali-
zacion del poder consagrado por el texto norteamericano, que con su recta aplicacion en
mas de 200 afios ha permitido un portentoso y ejemplar desarrollo de su federalismo co-
mo forma de Estado.
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ciudad-Estado, distinta de las provincias y municipios, y 4) los gobiernos
municipales autbnomos, segin lo dispuesto por los articulos 50. y 123.

En consecuencia, la reforma ha profundizado la descentralizacion para el
Estado argentino, como fraccionamiento del poder con relacion al territorio.

La consagracion constitucional de las autonomias de la ciudad de Bue-
nos Aires y de los municipios significa incuestionablemente la afirmacion
del federalismo, por la intima relacién entre estas instituciones.

Asimismo, en la misma linea de fortalecimiento del federalismo se debe
inscribir la posibilidad del nivel regional, para el desarrollo econémico y
social, pero no como gobierno politico de un conjunto de provincias, segin
lo prescrito por el articulo 124 de la ley suprema.

Ahora la sociedad federal argentina esta integrada por el gobierno fede-
ral, 23 provincias, y la ciudad-Estado de Buenos Aires, que tienen entre si
relaciones federales directas, y si bien en la reforma se ha consagrado la au-
tonomia municipal, por el articulo 123, las que deben asegurar dicho régi-
men siguen siendo las provincias.

B. La distribucion de competencias

En el fundamental tema de la distribucion de competencias en el Estado
federal, la reforma constitucional de 1994 no modifico la regla méxima en la
materia, que es el antiguo articulo 104 —actual 121—, que resumio el dere-
cho historico de los argentinos, en la expresion de Joaquin V. Gonzalez.

La circunstancia de que no se debatiesen estas cuestiones no implica que
la Convencion haya negado importancia y trascendencia a estos proble-
mas, posiblemente los mas dificiles para una federacion. Para nosotros,
ello implica que los constituyentes dieron por inconmovibles los grandes
principios fijados por la ley suprema de 1853/1860. Tienen plena vigencia
los conceptos de Alberdi y Gorostiaga, aceptados por la doctrina y juris-
prudencia de la Corte Suprema en el sentido de que las provincias tienen
poderes conservados e ilimitados, y el gobierno federal ejercita los delega-
dos en forma expresa o implicita, y, por tanto, son poderes limitados.

Es cierto que esta regla sufrio modificaciones, a medida que se fue pro-
duciendo el proceso de centralizacion del pais; e incluso la propia jurispru-
dencia de la Corte Suprema fue admitiendo los avances del gobierno cen-
tral, como lo han destacado autores como Vanossi, Frias, Bidart Campos,
Romero, etcétera, pero confiamos en los cambios que deberan operarse en
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el futuro, conforme el mandato constitucional emergente de la reforma de
profundizar el federalismo.

En consecuencia, las clasificaciones efectuadas por la doctrina sobre las
relaciones de nuestra estructura federal también mantienen su vigencia. En
tal sentido, recordamos las relaciones de subordinacion (articulos 5o0. y 31,
que establecen la supremacia de la Constitucion nacional), participacion (de
las provincias y de la ciudad de Buenos Aires en el gobierno federal, especi-
ficamente en el Senado) y coordinacion (que es la delimitacion de compe-
tencias de los gobiernos federal, provinciales y de la ciudad de Buenos Ai-
res), sefialadas oportunamente por Bidart Campos.

Igualmente tienen actualidad distintas clasificaciones de competencias
entre gobierno federal y provincias, que podemos sintetizar asi: conservadas
por las provincias (articulo 121); delegadas al gobierno federal (fundamen-
talmente las expresas de los distintos 6rganos del gobierno federal, v. gr., ar-
ticulos 75, 85, 86, 99, 100, 114, 115 y 116, y las implicitas del Congreso,
articulo 75, inciso 32); concurrentes entre los 6rdenes gubernamentales
(articulos 41, 75, incisos 2, 17, 18, 19, primer parrafo, y articulo 125);
compartidas (que requieren la voluntad de los 6rdenes gubernamentales
como la ley-convenio de coparticipacion y el o6rgano fiscal federal, y las
trasferencias de competencias, servicios y funciones, articulo 75, inciso 2)
y excepcionales (para el gobierno federal en los impuestos directos, articu-
lo 75, inciso 2, y para los gobiernos de provincia en el dictado de los codi-
gos de fondo hasta tanto los dicte el Congreso, y en armar buques de guerra
o levantar ejércitos en caso de invasion exterior o de un peligro tan inmi-
nente que no admita dilacion, articulo 126).

Ademas, existen competencias prohibidas a las provincias (porque fue-
ron delegadas al gobierno federal); prohibidas al gobierno federal (porque
fueron conservadas por las provincias) y prohibidas a todo orden guberna-
mental (como la concesién de las facultades extraordinarias, de la suma del
poder publico o sumisiones o supremacias a gobierno o persona alguna, ar-
ticulo 29, o la violacion de las declaraciones, derechos y garantias de la
parte dogmatica de la ley suprema).

La reforma constitucional agregd las siguientes competencias al go-
bierno federal, seglin la prolija enumeracion efectuada por Castorina de
Tarquini:

1) establecer y modificar asignaciones especificas de recursos coparticipa-
bles, por tiempo determinado y por ley especial (articulo 75, inciso 3);
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2) proveer al crecimiento armonico de la Nacion y al poblamiento de su
territorio; promover politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desi-
gual desarrollo relativo de provincias y regiones (articulo 75, inciso 19);

3) sancionar leyes de organizacion y de base de la educaciéon que consoli-
den la unidad nacional respetando las particularidades provinciales y locales,
bajo el cumplimiento de determinados requisitos (articulo 75, inciso 19);

4) aprobar o desechar los nuevos tratados internacionales incorporados
por la reforma, esto es, tratados sobre derechos humanos con futura jerar-
quia constitucional, tratados de integracion, normas dictadas por organis-
mos supranacionales y tomar conocimiento de los tratados internacionales
celebrados por las provincias (articulo 75, incisos 22 y 24, y articulo 124);

5) legislar medidas de accion positiva que garanticen la igualdad real
de oportunidades y de trato, y el pleno goce y ejercicio de los derechos re-
conocidos por esta Constitucion y por los tratados internacionales vigentes
sobre los derechos humanos (articulo 75, inciso 23);

6) dictar un régimen de seguridad social especial e integral en protec-
cion del nifio en situacion de desamparo y de la madre durante el embara-
zo y el periodo de lactancia (articulo 75, inciso 23);

7) disponer o decretar la intervencion federal (articulo 75, inciso 31,y
articulo 99, inciso 20);

8) ejercer la funcion gubernativa cuya jefatura se reconoce en la perso-
na del presidente de la Nacion (articulo 99, inciso 1);

9) ejercer la administracion general del pais, por parte del jefe de gabi-
nete, siendo su responsable politico el presidente de la Nacion y su 6rgano
de control, la Auditoria General de la Nacion (articulos 85, inciso 1, y
100, inciso 1);

10) dictar bajo determinadas condiciones decretos de necesidad y ur-
gencia, quedando excluidos de dicha normativa lo referido a la materia pe-
nal, tributaria, electoral y de partidos politicos (articulo 99, inciso 3);

11) hacer recaudar la renta de la Nacion y ejecutar la Ley de Presu-
puesto nacional, facultad del jefe de Gabinete, quien la ejercera bajo la
supervision del presidente de la Nacién (articulos 99, inciso 10, y 100,
inciso 7);

12) la organizacién y administracion de la justicia. En cuanto a la se-
leccidn de magistrados se realiza ahora por un 6rgano especial, el Consejo
de la Magistratura, que no cuenta con representacion provincial. La desig-
nacion siempre la realiza el presidente con acuerdo del Senado (articulos
99, inciso 4, y 114).

La reforma constitucional también aument6 las competencias exclusivas
de las provincias, como lo indic la destacada investigadora mendocina:
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1) dictar las constituciones provinciales conforme con el articulo 5o., ase-
gurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el
orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero (ar-
ticulo 123). Esta disposicion perfila el tercer nivel de descentralizacion
politica, y recoge asi la tendencia cada vez mas solida, del derecho publi-
co provincial, en el sentido de reconocer la autonomia municipal.

2) crear regiones para el desarrollo econémico y social y establecer or-
ganos para el cumplimiento de sus fines (articulo 124);

3) celebrar convenios internacionales bajo ciertas condiciones (articu-
lo 124);

4) ejercer todas aquellas potestades que estén implicadas en el concepto
de dominio originario provincial, de los recursos existentes en sus territo-
rios (articulo 124);

5) ejercer los poderes de policia e imposicion sobre los establecimien-
tos de utilidad nacional en el territorio de la Republica (articulo 75, inci-
so 30).

En cuanto a las facultades concurrentes, la reforma incorpor6 los im-
puestos indirectos internos (articulo 75, inciso 2); las atribuciones vincula-
das con los pueblos indigenas argentinos (articulo 75, inciso 17) y lo esta-
tuido en la nueva clausula del progreso o del desarrollo humano (articulos
75, inciso 19, primer parrafo, y 125). Aunque no exista una exacta correla-
cion en el texto de estas dos Ultimas normas, interpretamos, en forma coin-
cidente con Castorina de Tarquini, que todas las materias mencionadas en
el articulo 75, inciso 19, primer parrafo, requieren la gestion concurrente
de las provincias, y ademdas pensamos que la enunciacioén genérica del ar-
ticulo 125 comprende la méas especifica de aquella norma. Asimismo, en el
articulo 41 se reconoce la facultad de la Nacion para dictar “las normas que
contengan los presupuestos minimos” sobre ambiente, y en el articulo 75,
inciso 19, las “leyes de organizacion y de base” de la educacion, pero para
nosotros no se ha modificado la doctrina constitucional anterior sobre el
complejo tema de la concurrencia de facultades 39.

También el articulo 125 prescribe que “las provincias y la ciudad de Bue-
nos Aires pueden conservar organismos de seguridad social para los emplea-
dos publicos y los profesionales”, lo que debe interpretarse como una ratifi-
cacion de los conceptos ya determinados por el articulo 14 bis, en una
defensa especial de las facultades provinciales y de la ciudad de Buenos Ai-
res, frente a los embates del gobierno central, que por medio de los pactos
fiscales y otras presiones pretendia el traspaso de las cajas de jubilaciones.
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Finalmente, respecto al articulo 42, que prevé “la necesaria participa-
cion de las asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias in-
teresadas, en los organismos de control”, en la “prevencion y solucion de
conflictos” y los “marcos regulatorios de los servicios publicos de compe-
tencia nacional”, también compartimos la opinién de Castorina de Tarqui-
ni, de que una facultad en principio nacional se puede volver de ejercicio
concurrente por voluntad de las provincias que estan interesadas en partici-
par. Agregamos que se debe resaltar como otro rastro de profundizacion
del federalismo, que las provincias pueden participar, como en este caso,
en organismos nacionales.

Con relacion a las nuevas competencias compartidas consagradas por la
reforma, la estudiosa mendocina indico:

1) el establecimiento del régimen de coparticipacion de las contribuciones,
el que se realizara por medio de una ley-convenio, sobre la base de acuer-
dos entre la Nacion y las provincias. 2) En la misma disposicion constitu-
cional [se refiere al articulo 75, inciso 2] se establece otra facultad de ejer-
cicio compartido, cuando establece que no habra trasferencias de
competencias, servicios o funciones sin la respectiva reasignacion de re-
cursos, aprobada por la ley del Congreso cuando correspondiere y por la
provincia interesada o la ciudad de Buenos Aires, en su caso. Es decir que
dicha transferencia se operara toda vez que exista acuerdo de voluntades
entre los diferentes o6rdenes de poder politico. 3) Finalmente, el control y
la fiscalizacion de la coparticipacion y de la posible transferencia de servi-
cios, estara a cargo de un organismo fiscal federal, con representacion de
todas las provincias y de la ciudad de Buenos Aires, con lo que dicha fun-
cion también se ejercera en forma compartida (articulo 75, inciso 2).%°

C. El Senado y su rol federal

El Senado es el 6rgano federal por antonomasia en razon de la represen-
tacion paritaria de las provincias, segun fue instituido por la Constitucion
nacional de 1853, siguiendo el antecedente de la ley suprema norteameri-
cana. Pero a lo largo de la historia no pudo cumplir adecuadamente su rol
federal.

30 Cfy. Pérez Guilhou y otros, en Derecho constitucional de la reforma de 1994,
Buenos Aires, Depalma, 1995, cap. XX VI, “El régimen federal y la reforma constitucio-
nal”, pp. 351-352 de Maria Celia Castorina de Tarquini.
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Expresamos en tal sentido en la Convencion Nacional Constituyente de
1994: “Seialo la falta de cumplimiento de rol federal por parte del Senado.
Y esto se advierte cuando analizamos lo que ha ocurrido con las interven-
ciones federales, con las leyes de promocion industrial o con las leyes de
coparticipacién impositiva”.3!

La reforma constitucional de Santa Fe y Parana ha introducido profun-
das modificaciones, para que el Senado pueda desarrollar eficazmente el
rol institucional correspondiente en nuestra federacion. A ello apuntaron:
a) la incorporacion del tercer senador por cada provincia; b) la eleccion di-
recta y la reduccion del mandato de los senadores, y ¢) la acentuacion de su
rol federal.

a) La incorporacion del tercer senador por cada provincia. El conven-
cional Garcia Lema ubic6 al tema —junto a la eleccion directa de los sena-
dores— dentro de la idea-fuerza de la consolidacion y perfeccionamiento
del sistema democratico y el convencional. Paixao agregd que con el tercer
senador se equilibraba la representacion en el Senado, sin variarse la igual-
dad de representacion de las provincias.

Se manifestaron en contra del tercer senador por provincia algunos con-
vencionales y estudiosos de la materia, argumentando una lesion al federa-
lismo, para favorecer la partidocracia y asimilar el Senado a la Camara de
Diputados.

No compartimos dicha critica, por cuanto no se alter6 la esencia del siste-
ma, que es la representacion igualitaria de las provincias, que teéricamente
puede permitir que las provincias “chicas” definan a su favor en el Senado,
una votacion que fue inversa en la Camara de Diputados, en razon del peso
poblacional de las provincias “grandes”. Pero ademas, pensamos que el ter-
cer senador correspondiente a otro partido politico provocara un mejora-
miento funcional del Senado en el cumplimiento de su rol federal, ya que se
producira una legitima competencia entre los representantes de la provincia,
alos fines de la mas eficaz defensa de los intereses regionales y provinciales.

Asimismo, no se puede desconocer la importancia de los partidos politi-
cos en las democracias constitucionales contemporaneas.

Tampoco creemos que con el aumento del nlimero de senadores y con el
cambio en su forma de eleccion se asemejara a la Camara de Diputados,

31 Hernandez, Antonio Maria (h.), Reforma constitucional de 1994. Labor del con-
vencional constituyente Antonio Maria Hernandez (h.), Buenos Aires, Imprenta del Con-
greso de la Nacion Argentina, 1995, p. 66.
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pues para nosotros existen grandes diferencias de funciones, nimero de
miembros, caracteres y estilos con ella.

De paso, destacamos que la que tendra representacion en la Camara de
Senadores sera la Ciudad de Buenos Aires, conforme su nuevo status cons-
titucional, lo cual no ocurrira con la Capital Federal, segun el articulo 54.

b) La eleccion directa y la reduccion del mandato de los senadores. El
articulo 54 de la Constitucion, que corresponde al anterior 48, establecio la
eleccion directa de los senadores, en lugar de la indirecta por las legislatu-
ras provinciales y por el Colegio Electoral en la Capital Federal.

Bien ha dicho Burdeau que la historia de la democracia esta resumida en
la de los sistemas electorales, y, en consecuencia, a fines del siglo XX no
podia mantenerse una eleccion indirecta, propia del siglo pasado y del “or-
den conservador” sefialado por Natalio Botana.

La tendencia irreversible pasaba por consagrar sistemas de eleccion di-
recta para los senadores y también del presidente y vicepresidente de la
nacion, para asegurar la soberania popular y la mayor legitimidad demo-
cratica, como lo sostuvo el convencional Alfonsin.

Estamos convencidos ademas de que la eleccion directa posibilitara una
mejor y mas auténtica representacion de las provincias, frente al sistema ante-
rior que presentd no pocos casos de senadores que ni siquiera vivian en ellas.

El articulo 56 modifico al anterior 48, al reducir el mandato de los senado-
res de nueve a seis afios. Ello no so6lo mejora la representacion de las provin-
cias, sino que también se adecua mas a la legitimidad democratica. Asimis-
mo, esta reforma contribuy6 a la unificacion del inicio de los mandatos, ya
que ahora los senadores tienen seis afios, el presidente y los diputados cua-
tro, y, de conformidad a las renovaciones fijadas, las elecciones son cada dos
afios, en lugar del régimen anterior, que obligaba a elecciones practicamente
todos los afios, como ocurrié desde 1983, pues los mandatos eran de nueve
aflos para los senadores, seis para el presidente, y cuatro para los diputados
de la nacion.

A pesar de los incuestionables fundamentos de Ia eleccion directa, no
solo de los senadores, sino también del presidente y vicepresidente de la
nacion, mediante modificaciones en los anteriores articulos 81 a 85 se es-
cucharon voces, tanto en la Convencion como en la doctrina, que indica-
ban que con la supresion del Colegio Electoral se otorgaba mayor peso a
las provincias mas pobladas y se lesionaba al federalismo.

Nosotros pensamos que la legitimidad democratica hacia imposible la
continuidad del anterior régimen, y que en consecuencia no podia ya rela-
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cionarse al federalismo con ¢l, que provenia de la vision politica del siglo
pasado. El convencional Rosatti efectud una insercion titulada “La elec-
cion presidencial indirecta no se vincula con el federalismo”, donde anali-
za detenidamente estas cuestiones, distinguiendo los principios fundantes
del federalismo y de la eleccion indirecta, e indicando que fue la deforma-
cion demografica posterior la que origin6 los problemas. Asimismo, acom-
pafia las intervenciones a favor de la eleccion directa de presidente y vice-
presidente de los convencionales Sampay, Bagnasco, Sobral y Luder en la
Convencion Nacional Constituyente de 1949 y los dictamenes en tal senti-
do emitidos en la Convencion Nacional Constituyente de 1957.

¢) La acentuacion de su rol federal. La reforma acentu6 el rol federal del
Senado al instituirlo como camara de origen en dos temas fundamentales:
la ley-convenio de coparticipacion impositiva y las iniciativas sobre creci-
miento arménico de la nacion y poblamiento de su territorio y promocion
de politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo re-
lativo de provincias y regiones, segun lo dispuesto en el articulo 75, incisos
2 y 19, respectivamente.

Todos sabemos la importancia que tiene la cAmara de origen en un siste-
ma bicameral, puesto que su voluntad puede finalmente imponerse a la ca-
mara revisora. En consecuencia, el constituyente, advertido de los proble-
mas de funcionamiento del Senado en el pasado, decidi6 fortalecerlo en su
rol, como 6rgano de representacion de las autonomias provinciales y de la
ciudad de Buenos Aires al que se le han reconocido especiales atribuciones
sobre las cuestiones del federalismo, tal como lo indican las normas ana-
lizadas. En este sentido, no puede soslayarse la extraordinaria trascenden-
cia de estas cuestiones, que indican la intergiversable finalidad constitu-
cional de revertir los graves y profundos desequilibrios de nuestro pais.

D. La intervencion federal

La intervencion federal es el lamento clasico del federalismo argentino,
dice Pedro J. Frias, quien ademas sefiala que la institucion no pudo ser re-
glamentada por el Congreso, lo que revela debilidad en el comportamiento
federal.*

32 En el proyecto legislativo sobre la institucion que presentamos el 3 de junio de
1992, en nuestro caracter de diputado de la nacion, obrante en el tramite parlamentario
num. 25, expresamos en los fundamentos: “La historia de la intervencién federal en
nuestro pais es la historia de desencuentros entre la Nacion y las provincias, pues durante
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La Corte Suprema de Justicia de la Nacion, en el célebre caso “Orfila”,
también habia determinado la atribucién congresional para la interven-
cion, pero en el orden factico estas medidas extraordinarias continuaron
ejercitandose por el Poder Ejecutivo en la mayoria de los casos.

Por eso no puede soslayarse la trascendencia de esta reforma efectuada en
1994, de indicar expresamente, en el inciso 31 del articulo 75, que la facultad
de intervenir las provincias o la ciudad de Buenos Aires compete al Congre-
so de la Nacion, que ademas puede aprobar o revocar la intervencion decre-
tada por el Poder Ejecutivo, durante su receso. A su vez, el articulo 99, inciso
20, prescribio que si el Poder Ejecutivo decreta una intervencion durante el
receso del 6rgano Legislativo, lo debe convocar simultaneamente para dicho
tratamiento.

A esta determinacion debemos sumar que se ha ampliado considerable-
mente el periodo de sesiones ordinarias del Congreso, segun el actual ar-
ticulo 63, por lo que en el futuro no podran presentarse los desbordes insti-
tucionales del pasado, que tanto afectaron al federalismo.

E. Los partidos politicos y el federalismo

Lareforma de 1994 constitucionalizo los partidos politicos, en el articu-
lo 38, caracterizandolos como “instituciones fundamentales del sistema
democratico”.

los 123 afios trascurridos entre 1853 y 1976, se ordenaron 174 intervenciones provincia-
les. Estos numeros son el mejor registro del uso y abuso que hizo el gobierno federal del
instituto de la intervencion, en especial si se tiene en cuenta que los datos que se presen-
tan no incluyen las numerosas situaciones de allanamiento a la autonomia provincial de-
cididas por los gobiernos militares que se sucedieron —so6lo interrumpidos por breves in-
terregnos democraticos y semidemocraticos— desde 1930. Considerado un remedio
extremo por la Constitucion nacional, los sucesivos gobernantes apelaron al instrumento
de la intervencion federal en forma reiterada, y la mayoria de las veces para subordinar
el poder provincial al dictado de Buenos Aires. Prueba de ello es el procedimiento elegi-
do para ordenar la intervencion: de las 174 intervenciones, tan so6lo 32% (56) fueron de-
cididas por el Congreso de la Nacion; el resto, es decir 68% (118), fueron dispuestas por
decreto del Poder Ejecutivo sin intervencion del Poder Legislativo™.

Después de hacer referencia a los debates producidos y a los distintos proyectos pre-
sentados, que otorgaban la facultad al Poder Ejecutivo o al Congreso, indicamos las razo-
nes por las que sosteniamos que las intervenciones debian efectuarse por el 6rgano Le-
gislativo, por tiempo limitado, por causales especificas y con limitaciones expresas para
las atribuciones del interventor. Asimismo, rescatamos del pasado la institucion del inter-
ventor-mediador, para favorecer la solucion consensuada de los conflictos institucionales
y que no significaba la afectacion de los mandatos de las autoridades provinciales.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

EL FEDERALISMO ARGENTINO 61

La ley suprema establecio como su control ideoldgico que “su creacion
y el ejercicio de sus actividades son libres dentro del respeto a esta Consti-
tucion, la que garantiza su organizacion y funcionamiento democraticos”
(segundo parrafo del articulo 38).

Resaltamos el concepto de “respeto a esta Constitucién”, que para noso-
tros importa la obligacion para los partidos de aceptar en sus bases progra-
maticas los grandes principios y valores de nuestra carta magna, y, entre
ellos, el federal.

La democracia constitucional contemporanea se asienta indudablemen-
te sobre los partidos politicos, de cuyo funcionamiento y destino incluso
depende aquélla, como lo ensefiaron Kelsen y Vedel. Por eso, y con rela-
cion al federalismo, afirmamos que su futuro se vincula en gran medida a la
actitud de compromiso y de lucha que asuman al respecto los partidos poli-
ticos, para dar cumplimiento a las altas finalidades de la reforma.

Incluso pensamos que la exigencia de la “organizacion” y “funciona-
miento” democraticos se veria mejor cumplida por los partidos si efectiva-
mente tuvieran en ambos aspectos un ponderable grado de vigencia de
principios federales.

En efecto, el federalismo comporta espacios de descentralizacion, de
participacion, de libertad, que se pueden asociar a la democracia tanto en la
organizacion como en el funcionamiento de los partidos politicos. Seria
sumamente valioso para el pais que las grandes fuerzas politicas naciona-
les, modificando actitudes del pasado, se oxigenen, modernicen y abracen
el proyecto federal de la Constitucion.

3. Aspectos financieros del federalismo

A. Coparticipacion impositiva

a. La distribucion de competencias en materia impositiva
en la Constitucion

Dicha cuestion, mas alla de los debates producidos a lo largo del tiempo
—como el sostenido entre el ministro Terry y el diputado Mantilla en
1890, sobre los impuestos indirectos internos—, presentaba —antes de la
reforma—, la siguiente clasificacion:
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Para el gobierno federal:

— Impuestos indirectos externos (aduaneros): en forma excluyente y
permanente (articulos 4o., 90., 67, inciso 1, y 108);

— Impuestos indirectos internos: en forma permanente y concurrente
con las provincias (articulo 40.);

— Impuestos directos: en forma excepcional (articulo 67, inciso 2).

Para las provincias:

— Impuestos indirectos internos: en forma permanente y concurrente
con el gobierno federal (articulo 40.);

— Impuestos directos: en forma excluyente y permanente, salvo que
el gobierno federal haga uso de la facultad del articulo 67, inciso 2
(articulos 104 y 108).

La reforma constitucional de 1994 no modificé esta distribucion de
competencias por dos razones; en primer lugar, por cuanto al no estar permi-
tida la reforma de los primeros 35 articulos, subsistia la distincién funda-
mental entre impuestos directos e indirectos que surge, entre otras normas,
de los articulos 40. y 90.; y en segundo lugar, por cuanto con prudencia
—por la extraordinaria complejidad del tema— se utiliz6 un criterio de “rea-
lismo institucional” en esta cuestion, que impedia realizar modificaciones.

En consecuencia, dicha clasificacion hoy debe actualizarse con el cam-
bio de numeracion de los articulos, pues el 67 es 75, ¢l 104 es 121 y el 108
corresponde al 126.

b. La coparticipacion impositiva en la reforma constitucional

La reforma, al constitucionalizar la coparticipacion impositiva®® bajo
estrictas condiciones, también cumplid su objetivo de fortalecer el federa-
lismo, como lo veremos.

Primeramente, la reforma define con claridad la distribucion de compe-
tencias entre el gobierno federal y provincias, con relacion a los tributos in-

33 Para un andlisis de la coparticipacion impositiva en nuestro pais antes de la refor-
ma constitucional de 1994, véase nuestro libro Federalismo, autonomia municipal y ciu-
dad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994, cit., pp. 47-54. Alli se puede
observar la evolucion ocurrida desde la década de los 1930 y en particular, los avances
producidos en los ultimos aflos por el gobierno federal sobre los recursos provinciales,
pese a lo establecido en el sistema de coparticipacion vigente de la ley nim. 23.548.
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directos externos, como nacionales —en el inciso 1 del articulo 75—; a los
tributos indirectos internos, con caracter de concurrentes —en el inciso 2,
primer parrafo, del articulo 75—, y a los tributos directos, como correspon-
dientes solo en forma excepcional al gobierno federal —en el inciso 2, se-
gundo parrafo, del articulo 75—, tal como lo habia sefialado la doctrina.

Inmediatamente después, el inciso 2 del articulo 75 prescribe como co-
participables a los tributos indirectos internos y a los directos que en forma
excepcional recaude el gobierno nacional, salvo la parte o el total de ellos
que tengan asignacion especifica. Esta ultima cuestion fue objeto de inten-
sas negociaciones, ya que fue un sistema cominmente utilizado para de-
traer fondos de la masa coparticipativa perjudicando a las provincias, y por
ello se fijaron especiales condiciones en el inciso 3, como oportunamente
se apreciara. Aprovechamos para expresar que tampoco integran la masa
coparticipable los tributos que corresponden a las provincias que poseen
recursos naturales, v. gr., regalias petroleras, como una derivacion de su
propiedad, reconocida en el articulo 124 de la ley suprema.

Seguidamente, el inciso 2 dice: “Una ley-convenio, sobre la base de
acuerdos entre la Nacion y las provincias, instituira regimenes de coparti-
cipacion de estas contribuciones, garantizando la automaticidad en la
remision de los fondos™.

Dicha ley-convenio debe cumplir ademas las siguientes condiciones,
segun la ley suprema: 1) El Senado es la Camara de origen. 2) La sancion
debe ser con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada
Camara. 3) No puede ser modificada unilateralmente. 4) Tampoco puede
ser reglamentada. 5) Debe ser aprobada por las provincias. 6) La distribu-
cion entre la nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires, y entre és-
tas, se efectuara en relacion directa con las competencias, servicios y fun-
ciones de cada una de ellas, contemplando criterios objetivos de reparto. 7)
Estos criterios deben ser: la equidad, la solidaridad y la prioridad para lo-
grar un grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional.

La incorporacion del instituto de la ley-convenio a la Constitucion es,
para nosotros, una trascendental reforma destinada a afianzar el federalis-
mo de concertacion, en uno de los capitulos mas conflictivos de la historia
argentina: la relacion financiera entre nacion y provincias.

La ley fundamental, en un notable avance, obliga a la concertacion:
1) En primer lugar, del presidente y de los gobernadores, y también del jefe de
gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, pues no se puede soslayar su partici-
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pacion, tanto en el debate sobre la distribucion primaria como luego en la
distribucion secundaria —como expresamente lo menciona el inciso 2 del ar-
ticulo 75—, para formular la base de acuerdos sobre la coparticipacion. 2) En
segundo lugar, el proyecto de ley-convenio debe recibir aprobacion por ma-
yoria calificada, especificamente mayoria absoluta de la totalidad de los
miembros de cada Camara, lo que obliga entonces a un alto grado de con-
senso entre los representantes del pueblo y de las provincias, pues el fun-
cionamiento legislativo indica las dificultades para alcanzar dicho quérum
agravado. 3) En tercer lugar, para culminar este trabajoso tramite de la ley-
convenio, signada por el consenso y la concertacion, debe lograrse la apro-
bacion por parte de cada una de las legislaturas provinciales.

Estos especiales requisitos intentan revertir, por un lado, las simples ad-
hesiones que las provincias debian prestar a la legislacion que imponia casi
siempre el gobierno central frente a la dependencia de las provincias, y, por
otro lado, fijar un régimen definitivo con reglas claras, que permita un de-
sarrollo equilibrado de la federacion, en lugar de la arbitrariedad que ha
signado la relacién nacidn-provincias.

La Constitucion ha prescrito la integracion de la masa coparticipable
con los impuestos indirectos internos y los directos que correspondan a la
nacion en forma excepcional, segun el inciso 2 del articulo 75; pero ha ad-
mitido la posibilidad de detraccioén de una parte o de la totalidad de ellos
mediante asignaciones especificas. Sin embargo, como por esta via se
afecto el federalismo —en casos como la creacion del Fondo Transitorio
para financiar desequilibrios fiscales provinciales (ley 23.562), o el im-
puesto sobre intereses y ajustes de los depositos a plazo fijo en beneficio de
determinadas provincias (ley 23.658)—, el inciso 3 del articulo 75 ha esta-
blecido requisitos especiales para ellas. En efecto, se ordena que las leyes
que establezcan o modifiquen asignaciones especificas de recursos copar-
ticipables tengan tiempo determinado y que sean sancionadas por un
quorum especial de la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros
de cada Camara. Reiteramos que sobre todo este ultimo requisito es muy
importante como garantia para las provincias, ya que no es facil alcanzar
dicho quérum en la tarea legislativa, sin un alto grado de consenso.

La reforma ha impuesto criterios de reparto, tanto para la distribucion
primaria como para la secundaria. Con relacion a la distribucion primaria,
o0 sea, entre la nacion, por un lado, y las provincias y la Ciudad de Buenos
Aires, por el otro, debemos senalar: a) lo vinculado a asignaciones especi-
ficas, recientemente analizadas, y b) “la relacion directa a las competen-
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cias, servicios y funciones de cada una de ellas contemplando criterios ob-
jetivos de reparto”, como dice el inciso 2 del articulo 75, en una frase que
se correlaciona con un parrafo posterior de la misma norma que expresa:
“No habra transferencia de competencias, servicios o funciones sin la res-
pectiva reasignacion de recursos, aprobada por ley del Congreso cuando co-
rrespondiere y por la provincia interesada o la Ciudad de Buenos Aires, en su
caso”. Resaltamos la trascendencia de este criterio, ya que una de las herra-
mientas del gobierno federal para lesionar el federalismo fue imponer trasfe-
rencias de competencias, servicios o funciones a las provincias o a la Ciudad
de Buenos Aires, con lo que centraliz6 recursos y federalizo el déficit.

Lamentablemente, ya sabemos que tampoco se cumplio la disposicion
transitoria sexta de la reforma, que indicé como plazo para la sancion de la
ley-convenio de coparticipacion “antes de la finalizacion del afio 1996, pe-
ro sefialamos que este criterio sera determinante para el momento de la dis-
cusion sobre la distribucion primaria, pues muchos servicios han pasado a
la orbita provincial e incluso a la municipal, en un proceso de descentrali-
zacion que juzgamos fundamental para el futuro del pais, y que, en conse-
cuencia, requerira un aumento del porcentaje correspondiente a las provin-
cias y a la Ciudad de Buenos Aires y después al resto de los municipios.

La disposicion transitoria que acabamos de mencionar también insiste
en el concepto a que nos referimos, pues prescribe que “la distribucion de
competencias, servicios y funciones vigentes a la sancion de esta reforma,
no podra modificarse sin la aprobacién de la provincia interesada”; y asi-
mismo agrega: “tampoco podra modificarse en desmedro de las provincias
la distribucion de recursos vigente a la sancion de esta reforma y en ambos
casos hasta el dictado del mencionado régimen de coparticipacion. La pre-
sente clausula no afecta los reclamos administrativos y judiciales en trami-
te originados por diferencias por distribucion de competencias, servicios,
funciones o recursos entre la Nacion y las provincias”.

Los criterios de reparto para la distribucion secundaria, o sea, entre las
provincias y la Ciudad de Buenos Aires, deben ser, segin la norma consti-
tucional que estamos estudiando: a) objetivos: es decir, claramente deter-
minados, razonables y exentos de parcialidad; b) equitativos: o sea, con
justicia en el caso concreto, v. gr., a mayor capacidad contributiva o po-
blacional seria equitativa una mayor participacion; c¢) solidarios: con ayu-
da mutua entre las provincias, v. gr., con redistribucioén que beneficie a las
mas rezagadas, y d) prioritarios para el logro de un grado equivalente de
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desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el territorio
nacional; de tal manera que estos propositos —vinculados a los del articulo
75, inciso 19, que aspira a ser la nueva clausula del progreso, con especial
énfasis en el “desarrollo humano”—, obligan a un gran esfuerzo para co-
rregir los desequilibrios, desigualdades e injusticias de la sociedad argenti-
na. Yaveremos que estos mismos criterios deben informar la Ley de Presu-
puesto, como lo indica el inciso 8 del articulo 75, y las iniciativas sobre
crecimiento armoénico de la nacion, poblamiento de su territorio y politicas
diferenciadas que tiendan a equilibrar el desigual desarrollo relativo de
provincias y regiones, seglin lo prescribe el inciso 19 del articulo 75.

Para nosotros es de fundamental importancia que se alcance un nuevo
sistema de coparticipacion sobre estas bases, expresivas de los principios
de la solidaridad y lealtad federales, que son esenciales para las federacio-
nes. Es que aun las mas ricas y desarrolladas no dejan de presentar asime-
trias, como se observa en los Estados Unidos o en Canada. ;Acaso son si-
milares los indices econémicos y sociales que se aprecian en California o
Alabama o en Alberta o Nueva Escocia?**

Por ello, también aqui han sido acertados los criterios del constituyente,
y sobre ellos debe avanzarse para producir un desarrollo mas justo, equili-
brado e integrado del pais. Es que no debe olvidarse la distancia que separa
al distrito mas rico, o sea, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, de los mas
pobres, como Santiago del Estero y Formosa, lo que refleja la magnitud de
nuestros desafios y problemas.

Se impone en consecuencia la necesidad de una verdadera politica de
Estado que persiga la superacion de los gravisimos desequilibrios que se
observan entre los distritos provinciales, mediante un sistema de iguala-
cion como el canadiense, que contemple el accionar auténticamente fede-

34 Resulta muy ilustrativo analizar el caso de la federacion canadiense, donde las
provincias “pobres” (Nueva Escocia, New Brunswick, P. E. I. y Newfoundland) reciben
mas fondos del gobierno federal que las provincias “ricas” (Columbia Britanica, Alberta,
Saskatchawan, Manitoba, Ontario y Québec), en aplicaciéon de un sistema de igualacion
(equalization system), que es un programa puramente federal. Asimismo, existen distin-
tos impuestos en las provincias, ademas de producirse una clara transferencia de recursos
de las provincias mas ricas: Alberta y Ontario, a las restantes. Véase al respecto el traba-
jo de Butler, Michael, titulado Federal-Provincial Fiscal Relations in Canada, preparado
para el Forum of Federations, en el Seminario Internacional sobre Federalismo, realizado
en Pilar, Provincia de Buenos Aires, los dias 2 y 3 de octubre de 2003, con la participa-
cién del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo y el Gobierno de la Provincia
de Buenos Aires.
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ral del gobierno nacional y la solidaridad entre las provincias, sobre la base
de los mandatos constitucionales que estamos analizando.

No obstante la claridad y altura de los objetivos perseguidos por el
Constituyente, se han difundido en estos afios algunas propuestas que no
solo desconocian la letra y espiritu de la ley suprema en esta materia, sino
que pretendian volver al sistema anterior de completa separacion de fuen-
tes, con el indisimulado proposito de ahondar las diferencias existentes en-
tre las provincias y centralizar atin mas el pais.*

La ley-convenio de coparticipacion impositiva no fue sancionada en los
plazos fijados, con lo que se verificd una nueva violacion a la Constitucion.
Més alla de la sentida protesta que efectuamos por esta demora —como
hombres de derecho y convencionales constituyentes que trabajamos fir-
memente en defensa del federalismo—, alentamos la pronta sancion de
este trascendental instrumento de la ley-convenio.

Estamos convencidos de que éste es uno de los debates mas importantes,
en el que habra que utilizar al méaximo la inteligencia, la imaginacion, la
prudencia y la solidaridad, para resolver el “laberinto” de la coparticipa-
cion, que es una base fundamental para desarrollar el proyecto federal rum-
bo al siglo XXI.

En este sentido, resulta imprescindible poner el énfasis en la distribu-
cion primaria, pues se han producido muchas modificaciones sobre las
competencias, servicios y funciones entre la nacion, las provincias y la ciu-
dad de Buenos Aires. A ello hay que sumar el delicado problema de las
trasferencias intergubernamentales, la crisis en el sistema previsional, la
futura regionalizacion, la profundizacion de los procesos de integracion y
de descentralizacion y el deterioro de la situacion econémico-social, con
altos indices de desocupacion, marginalidad social y pobreza.

Un mayor reconocimiento de la participacion de las provincias y la ciu-
dad de Buenos Aires —que necesariamente debe repercutir después en la
coparticipacion a los municipios—, hara relativamente mas sencilla la dis-
cusion posterior de la distribucion secundaria, donde se advierten las

35 En definitiva, el objetivo de estos sectores ha sido el de impedir que efectivamente
se cumpla con el mandato constitucional que establece la coparticipacion. Incluso se ha
llegado a sostener desde una vision economicista que existen provincias y municipios in-
viables. Como otra de las paradojas argentinas, mientras el mundo desarrollado avanza
en la descentralizacion, en nuestro pais hay sectores de enorme poder politico y econo-
mico que persiguen lo contrario, pese al mandato constitucional.
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disputas entre las provincias grandes y las chicas, ademas de la incorpora-
cion de la ciudad de Buenos Aires.

Estudios interdisciplinarios deben fundamentar la decision politica que
finalmente establezca la ley-convenio, que, respetando los criterios consti-
tucionales, afirme la solucién estructural y gradual de los problemas, me-
diante un sistema integral, justo y perdurable.

Debe e¢jercitarse en esta materia una verdadera politica arquitectonica,
que supere antagonismos partidarios, fortalezca las relaciones interjuris-
diccionales y posibilite un desarrollo equilibrado del pais.

B. El organismo fiscal federal

La reforma constitucional, en el inciso 2 del articulo75, dispone: “Un
organismo fiscal federal tendra a su cargo el control y fiscalizacion de la
ejecucion de lo establecido en este inciso, segun lo determine la ley, la que
debera asegurar la representacion de todas las provincias y la ciudad de
Buenos Aires en su composicion”.

Esta fue otra trascendente decision del constituyente, que elevo a la ma-
xima jerarquia normativa un organismo con las funciones que actualmente
desempefia la Comision Federal de Impuestos, cuya creacion se debid a la
ley 20.221, con posterior ratificacion en la vigente ley 23.548.

Sus funciones seran de interpretacion de la ley de coparticipacion; de
ejecucion de la misma; de asesoramiento de los fiscos adheridos y de tribu-
nal administrativo, para decidir si los gravamenes locales se oponen al ré-
gimen de coparticipacion. Sus resoluciones podran ser recurridas ante la
Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

Lamentablemente, tampoco se cumpli6 el plazo fijado por la disposi-
cion transitoria sexta para la reglamentacion de este 6rgano, coincidente
con el de la ley-convenio. Insistimos en la necesidad de cambiar sustancial-
mente el actual proceso postconstituyente de la historica reforma de 1994.

C. Pautas federales del presupuesto nacional

La otra gran materia donde la reforma constitucional ha introducido li-
neamientos de federalismo financiero es el presupuesto nacional.

En efecto, el inciso 8 del articulo 75 indica que dicho instrumento debe
ser fijado por el Congreso, “conforme a las pautas establecidas en el tercer
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parrafo del inciso 2 de este articulo”. Recordemos que ellas son la relacion
directa a las competencias, servicios y funciones de la nacion, las provin-
cias y la ciudad de Buenos Aires, contemplando criterios objetivos de
reparto, los cuales hemos analizado anteriormente.

Ademas, hay que resaltar que el inciso 8 dice que el presupuesto general
de gastos y célculo de recursos debe efectuarse “en base al programa gene-
ral de gobierno y al plan de inversiones publicas”, lo que para nosotros im-
plica una definicion constitucional que relaciona a la importante ley con la
planificacion, pues no se puede dar otro sentido a las palabras “programa”
y “plan” que utiliza la ley suprema. A su vez, el presupuesto es considerado
por la doctrina clasica del derecho financiero como un instrumento de
gobierno, de administracion y de planificacion.

En consecuencia, tanto para el gasto piblico como para el calculo de re-
cursos previstos por el presupuesto debe existir como base un programa de
gobierno y de inversiones publicas que también respete las pautas constitu-
cionales: objetivas, equitativas, solidarias y prioritarias para el logro de un
grado equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunida-
des en todo el territorio nacional.

Este inciso que documentamos contiene una politica constitucional que
vincula al presupuesto con temas esenciales del proyecto federal: la regio-
nalizacion, la integracion, la descentralizacion y el fortalecimiento de las
autonomias provinciales, de la ciudad de Buenos Aires y municipales.

Mucho va a costar hacer realidad los elevados propdsitos de esta norma,
por la magnitud de los cambios que deben operarse, que demandan gran
voluntad, inteligencia y consenso politico.

La modificacion del formidable proceso de concentracion operado en
nuestro pais resulta imprescindible para la efectiva vigencia del federalis-
mo, en el cual las cuestiones fiscales son de especial trascendencia. Bien
decia Friedrich que el federalismo, mas que un “estereotipo” era un “pro-
ceso” de dicha estirpe, y que en consecuencia habia que analizar cada una
de las realidades estatales, sin efectuar generalizaciones.*®

36 En la Convencion Nacional Constituyente de 1994 expresamos al respecto:

“;Qué ha pasado con la participacion en el gasto por niveles de gobierno? Voy a utili-
zar cifras de 1988. En un importante estudio sobre federalismo fiscal realizado por la
Fundacién de Investigaciones Econdmicas Latinoamericanas bajo la direccion de Artana
y Lopez Murphy, se dice con claridad que en este afio la nacién participaba en el gasto
con el 42%; las provincias, con el 47%, y los municipios, con el 11%. Pero cuando se
analiza la participacion de los recursos por niveles de gobierno nos encontramos con que
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Es tan rica la norma constitucional analizada, que sefiala rumbos de no-
table significacion para el futuro, como la descentralizacion, que es la re-
forma del Estado del manana. En este sentido, tanto la ley-convenio de co-
participacion como el presupuesto deberan establecer criterios precisos
para las trasferencias de competencias, servicios y funciones de la nacién a
las provincias en un proceso que requerira reasignaciones de recursos y
concertacion con los respectivos ordenes gubernamentales, para el debido
respeto de las autonomias provinciales, de la ciudad de Buenos Aires y,
posteriormente, de las municipales.’’

la nacion tiene el 74% de los recursos, las provincias sélo el 20%, y los municipios el
6%. Esto significa que no existe el principio de correspondencia fiscal; que no existe co-
rrespondencia entre gastos y recursos. Esto tiene que ser necesariamente corregido por-
que ¢ésta es la expresion mas cabal de lo que significa la dependencia de las provincias y
de los municipios con respecto al tesoro federal.

“Veamos también lo que ha pasado en la redistribucion regional en la Argentina. Asi
llegaremos a la conclusiéon —y no citaré cifras de ese estudio para no detenerme— de
que se careci6 de cualquier fundamento econdmico en esta materia, y por eso la Argenti-
na no ha avanzado en un desarrollo integrado de la Republica. Lo mismo se puede decir
de las trasferencias del gobierno nacional a las provincias en la década del 80”. (Cfr.
Hernandez, Antonio Maria (h.), Reforma constitucional de 1994-Labor del Convencional
Constituyente Antonio Maria Hernandez (h.), cit.).

37 En este sentido, constituye un estudio destacable en la materia el mencionado
trabajo de Artana y Lopez Murphy, Hacia un nuevo ordenamiento fiscal de la Argentina,
de 1993, ya que efectua una propuesta sobre descentralizacion, luego de una investi-
gacion comparativa con otras federaciones. También debemos sefialar los aportes del licen-
ciado Orlando Bracelli, que luego de demostrar que la conduccion econdmica del gobierno
nacional de Menem y Cavallo centralizara el pais, utilizando como variable de ajuste las
finanzas provinciales y que en los presupuestos nacionales existen minimas referencias a
la localizacion territorial del gasto publico, plantea una reforma del Estado sobre la base
de la descentralizacion, con especial referencia a la relacion naciéon-provincias y provin-
cias-municipios. El investigador mendocino pone énfasis —con criterio que comparti-
mos— en la imperiosa necesidad de capacitar y modernizar todos los niveles de la admi-
nistracion publica, para enfrentar estos desafios del futuro argentino.

Bracelli fue ministro de Hacienda de la provincia de Mendoza y presidente del
Consejo Federal de Inversiones, y que presento los trabajos “Metodologia no convencional
para el tratamiento de la relacion Nacidn-provincias y provincias-municipios. Aspectos
metodologicos para el analisis de las politicas fiscales provinciales, periodo 1983/1994” y
“La politica fiscal, la asignacion de recursos publicos y el presupuesto nacional”, corres-
pondientes a las Jornadas de Finanzas Publicas de los afios 1994, 1995 y 1996, respectiva-
mente, de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Nacional de Cérdoba.

Hemos opinado sobre estas cuestiones con relacion a los gobiernos locales en nuestro
libro Derecho municipal, Buenos Aires, t. I, Depalma, 1997, al cual remitimos en razon
de brevedad.
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4. Aspectos economicos y sociales del federalismo

A. El banco federal

El inciso 6 del articulo 75 de la Constitucién Nacional prescribe que co-
rresponde al Congreso “establecer y reglamentar un banco federal con fa-
cultad de emitir moneda, asi como otros bancos nacionales”.

En nuestro anteproyecto de reforma constitucional presentado en la
Convencion preveimos la modificacion del inciso 5 del anterior articulo
67, con la siguiente redaccion: “Establecer y reglamentar un banco mone-
tario federal, con facultad de emitir billetes, asi como otros bancos nacio-
nales”.

En el seno de la Convencidn, hizo uso de la palabra en nombre de la Co-
mision de Redaccion, el convencional Juan Carlos Maqueda, quien expli-
cit6 que el sentido de la reforma era adecuar el actual Banco Central, en su
denominacién y concepceion, al Estado federal, citando como ejemplos las
instituciones similares de los Estados Unidos, Suiza y Alemania.*®

Compartimos la interpretacion que efectia de esta norma Humberto
Quiroga Lavié: “El caracter federal que ahora le impone la Constitucion al
banco encargado de la emision de la moneda, no es sélo una cuestion de
nombre, sino que define la politica constitucional en el sentido de que las
provincias deberan intervenir en el gobierno de dicha institucion. Sera el
Congreso, por ley, quien defina dicha intervencion, para lo cual puede servir
de modelo la organizacion federativa de la Reserva Federal en los Estados
Unidos”. Ademas, el autor sefiala como segunda apreciacion, que dicho ban-
co tiene por mision principal emitir moneda, con dos consecuencias: el ca-
racter “monopolico” de dicha atribucion y la competencia de “fijar la politi-
ca monetaria en todo el pais.*’

El inciso hace mencidn a “otros bancos nacionales”, en referencia a los
actuales de la nacion, Hipotecario y de Desarrollo.

Por la importancia que tiene la cuestion monetaria y bancaria en la poli-
tica econdmica, facil resulta colegir el alto objetivo de esta norma en derre-
dor de la profundizacion del federalismo. Tampoco se ha podido consagrar

38 Véase el Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente de 1994,
pp. 3819 y ss. del t. IV.

39 Quiroga Lavié, Humberto, Constitucion de la Nacion Argentina comentada, Bue-
nos Aires, Zavalia, 1996, pp. 358 y ss.
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aqui por parte del Congreso la pertinente legislacion reglamentaria, que se
vincula incuestionablemente con los aspectos economicos del federalismo.

B. Las regiones para el desarrollo economico y social

El articulo 124 de la ley suprema dispone, en su primera parte: “Las pro-
vincias podran crear regiones para el desarrollo econdmico y social y esta-
blecer 6rganos con facultades para el cumplimiento de sus fines”.

En cuanto a los antecedentes de la norma, s6lo nos detendremos en los
vinculados a la Asamblea Constituyente.

En nuestro proyecto de reforma constitucional propusimos la creacion
de regiones, y en los fundamentos expresamos al respecto: “La regionali-
zacion es un instrumento apto para el desarrollo econdmico y social de im-
portantes sectores de nuestro territorio. En tal sentido, el proyecto prevé la
posibilidad de crear regiones en un marco de coordinaciéon y consenso, evi-
tando la imposicion, desde escritorios de tecnocratas, de estructuras caren-
tes de sustento real”. Mas adelante, al intervenir en el debate sobre el des-
pacho de la Comision de Redaccion, dijimos:

El articulo 106 bis que se postula comporta la clausula federal, como sos-
tiene Pedro J. Frias, y tiene tres aspectos muy claros. En primer lugar, una
regionalizacion para el desarrollo econdmico y social. Esto significara
que, mas alla de la existencia de drganos para el cumplimiento de sus fi-
nes, no se podra afectar ni las autonomias provinciales ni las autonomias
municipales. Naturalmente, tendra que ponerse énfasis en el desarrollo de
las economias regionales para asegurar una Argentina que no siga siendo
un desierto, como decia Aberdi, con algunas pequeiias islas de desarrollo
econdmico, sino que exista la posibilidad de un desarrollo equilibrado de
la Argentina.*

a. Conceptos de region

Ratificando lo que escribimos anteriormente, la region es objeto de ana-
lisis por diversas ciencias sociales, pero a nuestros fines resaltamos algu-
nos conceptos provenientes de la economia y de la sociologia, pues la re-
gion mencionada por la ley suprema se vincula con dichas ciencias.

40 Reforma constitucional de 1994. Labor del convencional constituyente Antonio
Maria Hernandez (h.), cit., pp. 34,42y 71.
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En la primera de ellas, difundida es la distincion efectuada por Francois
Perroux, continuada por Jacques Boudeville*! entre region homogénea, re-
gion polarizada, funcional o nodal y regiéon plan. La region homogénea
atiende a la similitud de caracteristicas economico-sociales en determina-
da extension geografica. La polarizada, funcional o nodal, centra el anali-
sis en la interdependencia entre nucleos centrales llamados polos, y la peri-
férica, correspondiente a areas satélites, siendo heterogéneo el espacio
resultante y, en general, complementarias sus partes integrantes. La region
plan esta determinada especialmente por los fines perseguidos por las
diversas planificaciones o programaciones.

Es aconsejable comparar —dice Boudeville*>— los tres tipos de regiones:
region homogénea de inspiracion agricola, region polarizada de inspira-
cion industrial y comercial, y region plan de inspiracion prospectiva. Las
dos primeras son instrumentos de analisis puestos a disposicion de la ter-
cera, sea que ésta emane de la empresa que persigue elevar al maximo el
importe de sus ventas (sujeto a la obtencién de una ganancia minima), o
bien de la autoridad publica empefiada en el incremento arménico de los
diversos recursos regionales y nacionales. Asi, las tres definiciones del es-
pacio econémico no son forzosamente concordantes ni, sobre todo, exclu-
sivas. Pero las tres resultan indispensables.

Desde la sociologia ha definido la regién Alfredo Povifia* de esta ma-
nera: “Es un agrupamiento socioldgico, de tipo geografico polarizado en el
que el predominio de los indicadores unificantes (espacio fisico, estructura
economica y estilo de vida) produce una conciencia de unidad regional,
que sirve como instrumento natural para la integracion de la comunidad”.

Las regiones se pueden clasificar en supranacionales, cuando compren-
den mas de un pais (como en el caso del Mercosur, Unién Europea o Naf-
ta), y en endonacionales, cuando comprenden partes de un pais (como es el
caso argentino, segun la reforma constitucional), aunque también la pers-
pectivaregional puede ingresar en los limites de una provincia, con la divi-
sion en “zonas”.

41 Boudeville, Jacques, Los espacios econémicos, Buenos Aires, Eudeba, 1965, cap.
I, pp. 9-18.

42 [bidem, p. 18.

43 “La integracion regional y el municipio”, Revista de la Univ. Nacional de Cérdo-
ba, julio-octubre de 1969, p. 630.
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Sefialamos que la region debe ser estudiada en sus interrelaciones y pro-
blematica con el gobierno federal, con las provincias y con los municipios
para comprender la extraordinaria complejidad y amplias perspectivas que
ofrecera en el futuro el funcionamiento integral de las instituciones de la
federacion argentina. Para nosotros, existen interrelaciones en lo territo-
rial, en lo econémico, en lo institucional, en el proceso de planificacion, en
lo financiero, en lo sociologico y en lo cultural **

b. El desarrollo econdémico y social

El articulo 124 prescribe que las regiones se podran crear “para el desa-
rrollo econdémico y social”, lo que constituye una muy importante defini-
cion del constituyente sobre esta institucion.

En efecto, ello significa, en primer lugar, que la finalidad de la region
debe ser la promocidn del desarrollo econdmico y social, aspecto que ana-
lizaremos luego mas detalladamente.

En segundo lugar, y en concordancia con los articulos 125 (antes 107)
—que posibilita a las provincias la celebracion de tratados parciales para
fines de administracion de justicia, de intereses econdmicos y trabajos de
utilidad comun— y 126 (antes 108) —que prohibe a las provincias cele-
brar tratados parciales de caréacter politico—, la regidén no puede constituir
un nuevo nivel de gobierno politico. Es decir, que en la estructura federal
argentina solo existen cuatro 6érdenes gubernamentales (gobiernos fede-
rales, provinciales, de la ciudad de Buenos Aires y municipales) y puede
constituirse un nivel adjetivo, como dijo Frias, que es el regional, con las
finalidades expresadas en la ley suprema.*

44 Véase en tal sentido nuestro libro Derecho municipal, cit., cap. V sobre “El muni-
cipio y la region-interrelaciones y problematica”.

45 Sostuvo el presidente honorario de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias
Sociales de Cordoba, a quien sucedimos en la titularidad de la catedra de derecho publico
provincial y municipal de la Universidad Nacional de Cordoba: “...estimo que la Constitu-
cién o la legislacion debe recoger la region, no como una nueva colectividad territorial, si-
no como un nivel de decision por ahora adjetivo. La region debe servir a la mejor integra-
cion del pais, pero no constituir un nuevo nivel de gobierno... En la Argentina la provincia
sigue siendo el nivel de redistribucion de poder que mejor se conforma a una economia de
escala, y no so6lo por razones tradicionales. Es el cuerpo intermedio por excelencia, el
unico interlocutor del Estado nacional... Cuando hablo de una utilizacion adjetiva de la
region, hablo en términos de poder, de decision, de ejecucion, pero sin subestimar su im-
portancia actual y su trasformacion futura”. Frias, Pedro J., Introduccion al derecho pu-
blico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1980, p. 145.
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En tercer lugar, para nosotros la region tiene una personalidad juridica
publica estatal; con caracter adjetivo de decision, limitada a la promocion
del desarrollo economico y social; y cuya creacion depende de la voluntad
de las provincias, segtn surge de la ley suprema reformada.

En cuarto lugar, la region es una alternativa del federalismo argentino,
como lo anticip6 Alberto Zarza Mensaque.*°

Esto significa que las regiones solo deben existir para fortalecer nuestra
forma de Estado, que es la federal. O sea que la region —también una forma
de descentralizacion— en la Argentina debe servir al proyecto federal de la
Constitucién y, en consecuencia, no podria utilizarse este instrumento para
centralizar el pais o lesionar las autonomias provinciales y municipales.*’

46 Nuestro distinguido colega, profesor titular de la catedra “B” de derecho publico
provincial y municipal de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Cérdo-
ba, asi titul6 un articulo donde desarrollo esta idea (“La regién como alternativa federal”,
Boletin de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de
Cordoba, nims. 1y 2, 1977).

47 En el mundo se afirma la idea de la descentralizacion, como espacio de participa-
cion, libertad y eficacia gubernativa, con cambios operados en diversos Estados. Asi se
produjo en los tradicionalmente unitarios como Bélgica, Espafa, Francia e Italia, en Eu-
ropa, o Bolivia, Colombia, Chile y Perti, en América. Por cierto, también las experien-
cias de este tipo avanzan en paises federales, como los Estados Unidos, Brasil y Vene-
zuela, ademas de nuestro pais.

Pero nos interesa detenernos en las modificaciones producidas en los Estados unita-
rios, que al institucionalizar las regiones —como técnica de descentralizacion— han ori-
ginado un profundo debate (principalmente en Europa) sobre la existencia de una nueva
forma de Estado: la regional o la federo-regional.

Al respecto ha escrito Frias que la doctrina “parece inclinarse a considerar al Estado
regional como un tipo intermedio entre el unitario y el federal, caracterizado por la auto-
nomia regional. La formula la impuso tempranamente Gaspare Ambrosini, inolvidable
presidente de la Corte Constitucional italiana, y tiene seguidores. Satisface inicialmente
esta explicacion si se tiene en cuenta la comodidad de esclarecer las formas de Estado
segin combinaciones de principios opuestos. Asi, decian los primeros comentaristas de
la Constitucion norteamericana, que el Estado federal era el equilibrio del unitarismo y la
confederacion... Se trata siempre —escribe Antonio La Pérgola— de una mediacion en-
tre dos polos extremos entre los que puede fluctuar el variado juego de las fuerzas centri-
fugas y centripetas”. Y contintia Frias: “En un nivel de analisis mas profundo —y sobre
todo si consideramos las regiones de estatuto especial— es perceptible que tanto en el
Estado regional como en el federal se instalan autonomias particulares que convergen a
una Unica soberania. Esto es lo decisivo. Las estructuras que La Pérgola dice ser analo-
gas pero no idénticas son casi idénticas... Las diferencias no alcanzan a impresionarnos,
sobre todo en cuanto a su representacion en el Senado, que es la mas importante: que las
regiones no la tengan en Italia, o que sea débil en Espafia, donde, sin embargo, la Consti-
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Sobre el significado del desarrollo econémico y social, indicado en la
ley suprema, recordamos que el desarrollo es el nuevo nombre de la paz,
como dijo en notable sintesis Paulo VI en la Populorum progressio. Hoy
es preocupacion dominante en todas las latitudes para superar el hambre,
la miseria, la ignorancia y otros flagelos que hieren la dignidad humana.
Por eso la reforma constitucional de 1994 incorpord una nueva clédusula
del progreso o del desarrollo, en el inciso 19 del articulo 75 —como atri-
bucion del Congreso y de las provincias en el articulo 125—, con la deno-
minacion de “desarrollo humano”, que importa el alto proposito de desa-
rrollar “todo” el hombre y “todos los hombres”, como se requeria desde
aquella sabia enciclica.

En consecuencia, deben correlacionarse los términos del desarrollo eco-
ndémico-social y del desarrollo humano —que es mas amplio—, en la co-
mun obligacion de todos los actores institucionales de la federacion, de
proveer al desarrollo integral del hombre.

Aqui se observa un ensanchamiento de nuestras creencias constitucio-
nales, que reafirma los fines y valores de nuestro Preambulo sin par, en la
busqueda de la suprema y eterna consigna de asegurar la libertad y digni-
dad del hombre.

El constituyente, con “realismo institucional”, fruto de la observacion
de nuestra dolorosa historia y actualidad, ha planteado altos objetivos cuyo
logro demandara el ejercicio de politicas arquitectonicas que se proyecta-
rén al siglo venidero.

En este sentido, no se puede dejar de advertir la vinculacion entre los
procesos de globalizacion, integracion y regionalizacion, pues si la prime-
ra obliga a la integracion, ésta no puede concebirse sin la regionalizacion,
que implicara un “desarrollo regional”.

tucion califica al Senado de camara de representacion territorial, significa que falta una
nota tipica de los paises federales, pero no la sustancial de la autonomia bajo un solo es-
tado soberano. Sin duda por esta conviccion, Gumersindo Trujillo ha preferido un titulo
mas explicito para el Estado regional: le llama Estado fédero-regional, acentuando el
pactum foederis originario, un pacto de fe que compromete la confianza y la lealtad, has-
ta el punto de rechazar un pretendido derecho de autodeterminacion de los pueblos de
Espafia”. Finalmente, Frias se pregunta: “;Es el Estado regional una nueva forma federa-
tiva?”, y responde: “Creemos que si, pero en todo caso la prueba sea la relatividad con
que cada pais vive —en federal o unitario— la descentralizacion inevitable” (Derecho
publico provincial, Frias y otros, Buenos Aires, Depalma, 1987, pp. 10-12).
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c. La creacion de regiones

El articulo 124 es categoérico en su redaccion al decir que “las provincias
podran crear regiones”, y, en consecuencia, sélo ellas y en forma potestati-
va son las autorizadas para instituir regiones. Esta decision del constitu-
yente estuvo dirigida a impedir en el futuro la conformacion de regiones
con criterio centralista —como habia ocurrido anteriormente—, y a ratifi-
car que la regionalizacion s6lo puede concebirse como una alternativa para
la profundizacién del federalismo argentino.

Va de suyo, entonces, que al no poder distinguirse donde la ley no dis-
tingue, el gobierno federal no esta facultado para crear regiones mediante
una ley nacional.*

Pero ello no implica que el gobierno federal deje de participar en el pro-
ceso de regionalizacion, ya que no podemos olvidar el mandato especial
del articulo 75, inciso 19, de “promover politicas diferenciadas que tiendan
a equilibrar el desigual desarrollo relativo de provincias y regiones”.

En este sentido, Frias propone que constituidas las regiones por las pro-
vincias, una ley del Congreso trasfiera competencias a las regiones,” y
German Bidart Campos y Maria Celia Castorina de Tarquini van mas alla,
al sostener que el gobierno federal no queda inhibido de participar de dicho
acuerdo, aunque siempre sobre la base de la creacion de las regiones por
acuerdos interprovinciales.>

El énfasis debe ser puesto en la coordinacion interjurisdiccional entre
los diversos 6rdenes de gobierno y en el ejercicio de las facultades concu-
rrentes o compartidas, a los fines de la promocion del desarrollo econdmi-
co y social.

“Se trata de crear unidades funcionales —dice Castorina de Tarqu+
ni—,! que den respuesta a emprendimientos que por su complejidad exce-

48 En este sentido, hemos sostenido la inconstitucionalidad de los proyectos presen-
tados en el Congreso de la Nacion por algunos legisladores, asi como del anteproyecto de
los doctores Carlos Menem y José Roberto Dromi, remitiéndonos para su analisis a nues-
tra obra ya citada Federalismo, autonomia municipal y ciudad de Buenos Aires en la re-
forma constitucional de 1994, pp. 91 a 96, nota 120.

49 Frias, Pedro J., “La regionalizacion del pais”, La Nacién, 18 de octubre de 1996.

50 Tratado elemental de derecho constitucional argentino, Buenos Aires, Ediar,
1995, p. 228, y Derecho constitucional de la reforma de 1994, cit., t. 11, p. 372, respecti-
vamente.

51 Derecho constitucional de la reforma de 1994, cit., t. 11, p. 373.
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den las posibilidades de las provincias y que no son atendidos debidamente
por la Nacion”.

De estos criterios de flexibilidad, funcionalidad y coordinacion interju-
risdiccional que deben utilizarse en nuestro concepto para la creacion de
las regiones, llegamos a estas conclusiones: a) Ademas de las provincias,
pueden intervenir los otros érdenes gubernamentales: el federal, la ciudad
de Buenos Aires y los municipios. Incluso bajo esta figura—piensa Bade-
ni—>% pueden integrarse otros entes nacionales o extranjeros, constituyén-
dose una figura interjurisdiccional, cuyo régimen juridico quedara fijado
en el acto de creacion. b) Una provincia puede formar parte de mas de una
region, si asi lo requiere su desarrollo. ¢) No debe existir necesariamente
un solo mapa regional en la Argentina. d) La descentralizacion del gobier-
no federal no debe unirse en forma imprescindible con la regionalizacion
de las provincias. €) La conformacion de regiones responde a diversos as-
pectos historicos, geograficos, econdomicos, sociales, culturales y politicos
y reclama una vision y estudios interdisciplinarios. f) La regionalizacion
del pais para la integracion y el desarrollo econémico y social también
supone una interrelacion con la integracion supranacional y la provincial,
que exigira la promocion de las relaciones intermunicipales. g) La regio-
nalizacion, como instrumento del proyecto federal, requerira de una con-
certacion interjurisdiccional con eficaz gestion técnica y alta calidad en
la direccion politica. h) Este proceso importara una profunda reforma y
modernizacion de los distintos 6rdenes estatales. i) También se impone
una planificacion estratégica, flexible, moderna, democratica y con la par-
ticipacion de las fuerzas del mercado.

d. Los 6rganos regionales.

Laley suprema, en el articulo 124 que comentamos, expresa que las pro-
vincias podran crear regiones “y establecer drganos con facultades para el
cumplimiento de sus fines”. Hay que resaltar entonces la finalidad de los
organos, que es el desarrollo economico y social, y, en consecuencia —tal
como lo venimos sosteniendo—, no deben incursionar en cuestiones de ca-
racter politico, que lesionarian las competencias y las autonomias provin-
ciales y municipales.

52 Badeni, Gregorio, Reforma constitucional e instituciones politicas, Buenos Aires,
Ad-Hoc, 1994, p. 436.
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La naturaleza sectorial, instrumental y adjetiva de la region aconseja or-
ganos flexibles, no burocraticos e integrados por las autoridades de las res-
pectivas provincias u érdenes gubernamentales que formen parte de aquélla.

En este sentido, Pedro J. Frias®® propone: “la asamblea de gobernadores
como instancia maxima, el comité ejecutivo y la secretaria técnica y el Parla-
mento constituido por delegaciones de las bancadas de las Legislaturas”, so-
bre la base de experiencias de la Patagonia, del Noroeste y del Nuevo Cuyo.

El distinguido jurista cordobés™ piensa que estos 6rganos tendran doble
competencia: la que las provincias iran determinando por si mismas sobre
problemas que requieren la esfera regional, y, por otra, la administracion
regional de las competencias trasferidas por el gobierno nacional.

De todas maneras, insistimos en los conceptos de flexibilidad, graduali-
dad y prudencia como criterios rectores del accionar de los 6rganos regio-
nales. Es fundamental planificar, coordinar y concertar interjurisdiccional-
mente y dejar la ejecucion a los 6rdenes gubernamentales comprendidos,
especialmente en los primeros tiempos. Todo debe efectuarse con el méas
escrupuloso respeto de las autonomias provinciales y municipales —esen-
ciales en nuestro federalismo—, que no deben ser lesionadas por la regio-
nalizacion.

e. El conocimiento del Congreso Nacional

El articulo 124 de la Constitucion exige que tanto la creacion de regio-
nes como la celebracion de convenios internacionales sean efectuados
“con conocimiento del Congreso nacional”. El constituyente de 1994 im-
puso, para estos casos, el mismo requisito ordenado por el anterior articulo
107 para los tratados “domésticos” entre las provincias. O sea que se ratifi-
c6 aquel apartamiento del precedente norteamericano, que disponia el
“consentimiento” del Congreso (articulo I, secc. 10, cldusula 3) y nueva-
mente se insistid s6lo con el “conocimiento”.

El objetivo no ha sido otro que favorecer ain mas la autonomia de las
provincias, ya que el consentimiento o la aprobaciéon hubiesen implicado
una marcada dependencia del Congreso.

De todas maneras, el requisito del conocimiento apunta a la mejor arti-
culacion y control de las competencias e intereses federales y provinciales.

53 “Laregionalizacion del pais”, La Nacién, 18 de octubre de 1996.
54 Idem.
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Horacio Daniel Piombo, profesor de La Plata,*® sostiene que el Congre-
so podria desaprobar el acuerdo regional, aunque no sea necesaria su apro-
bacion expresa.

Nosotros creemos que en la instancia hipotética de que el Congreso consi-
dere que el acuerdo interprovincial vulnera los principios constitucio- nales,
habria dos posibles soluciones: una juridica, con la eventual parti- cipacion
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, y otra politica, la intervencion
federal, como remedio extremo para asegurar la supremacia del orden cons-
titucional federal. Pero un pronunciamiento negativo del Congreso no deja-
ria sin efecto al acuerdo, como si fuera el caso de la desaprobacion.

C. Las provincias y los convenios internacionales

En el debate en la Convencion Nacional Constituyente de 1994, al referir-
nos al despacho de la comision de redaccion, dijimos sobre esta norma del ar-
ticulo 124 —que denominamos clausula federal—, y respecto a esta cuestion:

En segundo lugar, este articulo propuesto contiene la idea de las gestiones
y convenios internacionales. Esto se relaciona con las facultades que no se
pueden desconocer a las provincias como estados de la federacion. ;Como
vamos a impedir que las provincias puedan hacer gestiones y convenios
internacionales, promover las exportaciones, fomentar el turismo, buscar
inversiones y celebrar créditos si existe el conocimiento del Congreso Fe-
deral? Las provincias, en virtud de sus autonomias, resguardando lo que
son las atribuciones delegadas al gobierno nacional, sin afectar la politica
exterior de la Nacién, podran llevar adelante estas materias.*®

La reforma ha consignado la potestad de las provincias de celebrar
“convenios internacionales”, utilizando un término distinto del existente
antes en la Constitucion, que al referirse a los acuerdos expresaba la pala-
bra “tratados”, en los articulos 27, 31, 67, inciso 19 (ahora 75, inciso 22),
86, inciso 14 (ahora 99, inciso 11), y 100 (ahora 116), cuando se realizaban
con las potencias extranjeras u organizaciones internacionales por parte
del gobierno federal, y “tratados parciales”, en los articulos 107 (ahora
125) y 108 (ahora 126), cuando se trataba de pactos interprovinciales.

55 Teoria general y derecho de los tratados interjurisdiccionales internos, Buenos
Aires, Depalma, 1994, cap. 10.

56 Reforma constitucional de 1994. Labor del convencional constituyente Antonio
Maria Hernandez (h.), Buenos Aires, Imprenta del Congreso de la Nacion, 1995, p. 71.

DR © 2005. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/rD45uo

EL FEDERALISMO ARGENTINO 81

Para nosotros —conforme las opiniones de Pedro J. Frias y Horacio D.
Piombo—>" los constituyentes usaron esta denominacion para indicar un
alcance mas limitado de los acuerdos internacionales que pueden cele-
brar las provincias, en comparacion a los tratados internacionales del go-
bierno federal, en ejercicio de las facultades delegadas en relaciones ex-
teriores.

La reforma ampli6 las potestades provinciales sobre la gestidon interna-
cional, sobre la base de los antecedentes y experiencias anteriores, y con
clara conciencia del rumbo autonomista que debe afirmarse en pos del for-
talecimiento del federalismo en un mundo integrado y competitivo; pero
con la prudencia suficiente que indica la pertenencia a una federacion —no
una confederacion—, donde las facultades en politica exterior correspon-
den al gobierno nacional.

Ello explica los limites impuestos en la materia a las provincias, en la
norma que comentamos. En primer lugar, consideramos con Badeni y Qui-
roga Lavié®® que en virtud de la prohibicion del articulo 126 de la Constitu-
cion de celebrar tratados parciales de caracter politico, las provincias tam-
poco pueden realizar convenios internacionales de esa naturaleza, porque
se afectaria el ejercicio de la politica exterior delegada al gobierno nacio-
nal. En consecuencia, concordamos con Sagiiés en que “los convenios pro-
vincial-internacionales no deben exceder en su contenido las competencias
provinciales (razén por la que solamente pueden operar en los temas pro-
pios de las provincias, o en los que poseen facultades concurrentes con la
nacion) y ademas tienen que respetar el derecho federal (constitucional e
infraconstitucional) existente, previo y posterior al convenio provincial-
internacional”.®

57 Sostiene Frias que “es correcto el uso de la expresion convenios y no tratados, que
quedan reservados a la Nacion” (“El federalismo en la reforma constitucional”, E. D., t.
158, p. 1126). Piombo sostiene que “aun cuando la doctrina iusinternacionalista emplea
con similar alcance las palabras convenio, pacto y tratado para referirse a los acuerdos
entre Estados soberanos, la voz tratados siempre exterioriza lo conceptualmente mas ge-
nérico y comprensivo... En el siglo actual la palabra tratado sugiere un acuerdo mas for-
mal o de mayor importancia o jerarquia”. Teoria general y derecho de los tratados inter-
Jjurisdiccionales internos, Buenos Aires, Depalma, 1994, pp. 140 y 141.

58 Badeni, Gregorio, Reforma constitucional e instituciones politicas, cit., p. 438,y
Quiroga Lavi¢, Humberto, Curso de derecho constitucional, Buenos Aires, Depalma,
1985, p. 168.

59 Sagiiés, Néstor P., “Los tratados internacionales en la reforma constitucional ar-
gentina de 1994”, La Ley, 11de marzo de 1994.
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En segundo lugar, la Constitucion prescribe en este articulo 124 que
los convenios no deben ser incompatibles con la politica exterior de la na-
cion ni afectar las facultades delegadas al gobierno federal. Con respecto
al limite de incompatibilidad, compartimos con Badeni que los acuerdos
internacionales de las provincias no deben “oponerse a los lineamientos de
politica exterior establecidos por el gobierno federal”, como, por ejemplo,
efectuarlos con Estados extranjeros cuyas autoridades no reconoce el Esta-
do nacional o con los cuales esté en conflicto.*

El otro limite, no afectar las facultades delegadas al gobierno nacional,
se relaciona con el anterior, pues en nuestra federacion, de acuerdo con la
distribucion de competencias de la Constitucion nacional, la politica exte-
rior corresponde a aquel gobierno, segun los articulos 27, 75 (incisos 7, 11,
13, 15, 16, 18, 22, 24, 25,26 y 28), 99 (incisos 7, 11 y 15), 124 y 126.

En tercer lugar, también se establece como limite en el articulo, que los
convenios no afecten “el crédito publico de la Nacion”. Sobre el particular,
nos parece ajustado el comentario de Natale, quien también fue constitu-
yente de 1994: “; Qué se entiende por afectar el crédito publico de la Na-
cion? jResponsabilizar al gobierno federal por las obligaciones crediticias
de las provincias, o someterlas a la aprobacion previa de la autoridad finan-
ciera nacional?”; y responde el jurista de Rosario:

Es notorio que las provincias, por si, no podrian comprometer a la Na-
cion, salvo que ésta se hubiese obligado como avalista. En este supuesto
las provincias no afectarian a la Nacion, sino que ésta se habria compro-
metido en garantia de aquéllas. Si descartamos esta respuesta, nos queda
la otra: al decir que las provincias no pueden afectar el crédito publico
de la Nacidn, la Constitucion ha querido limitar su capacidad de endeu-
damiento para evitar que las reservas del pais, o su crédito, puedan alte-
rarse por los compromisos provinciales... Las provincias pueden asumir
compromisos crediticios internacionales. No necesitan autorizacion ni
aprobaciodn del gobierno federal. Su obligacion se limita a ponerlo en co-
nocimiento del Congreso nacional.®!

En cuarto lugar, la ley suprema prescribe como limite y requisito el co-
nocimiento del Congreso nacional. Reiteramos que aunque el Congreso

60 Badeni, Gregorio, Reforma constitucional e instituciones politicas, cit., p. 438.
61 Natale, Alberto, “Comentarios sobre la Constitucion. La reforma de 1994”, Bue-
nos Aires, Depalma, 1995, pp. 177 y 178.
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no puede aprobar o desaprobar el convenio, al efectuar el control perti-
nente de constitucionalidad, tiene suficientes atribuciones como para recu-
rrir ante el Poder Judicial o disponer la intervencion federal, si se violentan
los principios de la ley suprema. Esto también debe vincularse con la even-
tual responsabilidad internacional que le puede corresponder al Estado fe-
deral por el convenio, de acuerdo con la Convencion de Viena sobre el De-
recho de los Tratados, de 1969 —ratificada por la ley 19.865—, articulos
27y 46,y la circunstancia de que las provincias no son sujetos del derecho
internacional.

Nosotros debemos confiar en la ponderacion y prudencia con que las
provincias estan desarrollando estas gestiones internacionales y esperar
que en el futuro los convenios internacionales se celebren en cumplimiento
de las prescripciones constitucionales analizadas. Estamos convencidos de
lairreversibilidad de este proceso de integracion supranacional, que reque-
rira del ejercicio de relaciones interjurisdiccionales que importaran, entre
otros aspectos, la reforma de los Estados y la modernizacion institucional.

D. Las provincias y el dominio originario
de los recursos naturales

También el articulo 124 reconocio a las provincias el dominio originario
de los recursos naturales.

En el debate en general en la Convencion Nacional Constituyente expu-
simos al tratarse el dictamen de la Comision de Redaccion: “Finalmente, se
indica que corresponde a las provincias el dominio originario de los recur-
sos naturales existentes en su territorio. Esto significa reafirmar los princi-
pios de los articulos 30., 13 y 104 de la Constitucién nacional. Se trata de
una union indestructible de estados indestructibles, como lo dijo el juez
Chase en una famosa causa sancionada por la Corte Suprema de Justicia
norteamericana. Entendemos que las provincias tienen el dominio de todo
su territorio: suelo, subsuelo, espacio aéreo y sobre el litoral maritimo. Por
supuesto que también creemos que el dominio se hace extensivo a todos
los recursos renovables o no. Oportunamente habra que seguir los linea-
mientos de Frias, de Bidart Campos, de Cano y del Consejo de Consolida-
cion de la Democracia que, con respecto al mar, establecieron que una cosa
es el dominio y que deben existir formas de jurisdiccion concurrente para
una explotacion racional de los recursos entre gobierno federal y provincias,
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a través de empresas federales que naturalmente logren el mejor aprove-
chamiento posible”.®?

El agudo proceso de centralizacion que suftio el pais tuvo como uno de
sus aspectos mas negativos el avance del gobierno nacional sobre el domi-
nio de los recursos naturales de las provincias. Ese desapoderamiento se
fue afirmando en leyes del Congreso y en la jurisprudencia de la Corte Su-
prema de Justicia de la Nacion, que bajo nuestro punto de vista presentaban
la tacha de inconstitucionalidad, pues si bien el texto de 1853/1860 no defi-
nia expresamente la cuestion, debian aplicarse los principios federales de
los articulos 1o., 30., 13 y 104. Incluso llegamos —durante la corta vigen-
cia de la reforma de 1949— al reconocimiento del dominio nacional segin
el articulo 40, que constitucionalizaba el despojo.

Por eso esta asignacion a las provincias del dominio originario de los re-
cursos naturales, efectuada por la Convencion de Santa Fe y Parana de
1994, debe observarse como una contundente expresion del fortalecimien-
to del federalismo argentino, que fue una de las grandes ideas-fuerza de la
reforma.

También compartimos esta interpretacion de Natale:®

Afirmado el titulo de origen, por un acto presente como es la incorpora-
cion constitucional, no puede ser sustraido a las provincias sin el consenti-
miento de sus legislaturas (articulo 13). Al no haber mediado ese consenti-
miento, deben restablecerse los derechos vulnerados. {Cémo se hara ese
restablecimiento? Por medio de las leyes que el mandato constitucional
estd disponiendo. Si el Congreso no las sanciona, ;pueden las provincias
intentar la retroversion? En ese caso, jcual es la via apropiada?

Y responde el destacado ex convencional constituyente: “Pienso que si,
que la inaccion parlamentaria habilitaria la accion de las provincias y la via
adecuada seria la judicial (articulo 117)”.

Aclaramos ademas que para nosotros, por la reforma constitucional ya
producida, la legislacion centralista ha perdido sus efectos, por una ele-
mental aplicacion de la gradacion normativa, determinada por el articulo
31 de la ley suprema de la nacion.

62 Reforma constitucional de 1994. Labor del convencional constituyente Antonio
Maria Herndndez (h.), cit., p. 71.
63 Comentarios sobre la Constitucion, cit., p. 180.
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Respecto a la extension del dominio provincial, consideramos pertinen-
te recordar su alcance antes de la reforma. Frias® asi lo habia sintetizado:

— las tierras que no tengan otro duefio, sin perjuicio del dominio publico co-
munal;

— los caminos, salvo que pertenezcan a la Nacion, pero ésta ejerce jurisdic-
cién —con o sin dominio— sobre el sistema troncal de caminos naciona-
les y sus obras complementarias;

— las ruinas y yacimientos arqueologicos y paleontologicos de interés cien-
tifico;

— las islas, si el alveo al cual acceden es provincial,

— el mar argentino hasta doscientas millas, con jurisdiccion restringida a
tres millas en concurrencia con la Nacion, y sin los recursos naturales que
ésta se atribuye;

— los mares interiores, bahias, ensenadas, puertos y ancladeros;

— las playas de mar y las riberas internas de los rios;

— los rios navegables, con jurisdiccion federal solo en cuanto a la navega-
cion y comercio interprovincial e internacional;

— los rios no navegables, considerando competente al gobierno federal en
cuanto a la contaminacion de las aguas de los interprovinciales, pero no
para regular su uso, que debe acordarse por tratados interprovinciales, sin
perjuicio de la jurisdiccion de la Corte Suprema en caso de conflicto;

— los lagos, navegables o no, si a la provincia pertenece el lecho;

— el espacio aéreo, excepto para las comunicaciones interprovinciales o in-
ternacionales que son de jurisdiccion federal.

En términos generales, aunque el dominio sea provincial, la jurisdic-
cion sera federal en cuanto afecta al comercio o la navegacion interprovin-
cial e internacional. En el caso particular del dominio hidrico, el gobierno
federal tiene poder concurrente con las provincias para el desarrollo de los
recursos de ese origen; la legislacion vigente autoriza también al gobierno
federal a establecer su jurisdiccion sobre las grandes obras hidroeléctricas.
Esta apretada sintesis supone introducir o tomar partido en cuestiones dis-
cutidas, pero en su mayor parte son afirmaciones pacificas de la doctrina
nacional.

Luego de la reforma, estimamos que se han operado cambios sustancia-
les en dicha enumeracion, con respecto a los puntos antes controvertidos,

64 Frias, Pedro J., Derecho piiblico provincial, cit., pp. 325 y 326.
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como el mar, hidrocarburos, minerales, los recursos hidricos y la energia, y
que no so6lo alcanzan al dominio, sino también a la jurisdiccion. Un ejem-
plo notable en este ultimo aspecto es la modificacion efectuada en el ar-
ticulo 75, inciso 30, que deja a salvo el ejercicio de los poderes de policia y
de imposicion de provincias y municipios en los establecimientos de utili-
dad nacional, siempre que no interfieran su especifica finalidad, tema para
cuya consideracion remitimos al capitulo siguiente, y que reviste especial
trascendencia para el futuro del federalismo.

La ultima parte de la norma que comentamos hace referencia al territo-
rio, y ello también se vincula con la extension del dominio de los recursos
naturales por las provincias. Asi lo dijimos en la Convencion Constituyen-
te, en nombre de la Comision de Redaccion, en el debate en particular de la
norma: “Cuando nos referimos al alcance de lo que corresponde a las pro-
vincias en cuanto al dominio de los recursos naturales existentes en su te-
rritorio, la Comision interpreta que el territorio comprende tanto el suelo,
como el subsuelo, el espacio aéreo y el litoral maritimo. Por supuesto, tam-
bién son de dominio de las provincias los recursos renovables 0 no”.%

Esta clara definicion constitucional sobre el dominio de los recursos na-
turales por las provincias en sus respectivos territorios ha significado un
cambio trascendental para afirmar el federalismo econdémico.

Para hacer realidad esta norma en su extraordinaria dimension, seran ne-
cesarias algunas modificaciones sustanciales en la legislacion vigente to-
davia y en la futura por sancionarse, en materias como hidrocarburos,
pesca, minerales, bosques, flora y fauna.

Existe una primera responsabilidad del Congreso de la Nacion en tal
sentido, donde todavia no advertimos la respuesta que debe esperarse,
atento la obligacion de reglamentar los principios de la ley suprema, con
respeto de su letra y espiritu.

Pero no podemos dejar de sefialar también la responsabilidad de las pro-
vincias, que tienen que defender celosamente los derechos que les corres-

65 Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente, Santa Fe-Parana,
1994, tomo 1V, p. 3864. Uno de los temas mas importantes es el del mar, donde ya no
pueden quedar dudas sobre dominio de las provincias costeras, tal como lo venian sefia-
lando antes de la reforma Frias, Bidart Campos, Diez y Marienhoff, entre otros autores.
El Congreso también debera modificar el alcance de la jurisdiccion provincial en el mar,
asi como avanzar en férmulas asociativas con la nacion, para la explotacion de los recur-
sos inmensos de la “zona econdmica exclusiva” que se extiende hasta las 200 millas.
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ponde de manera indubitable, y por ello compartimos la afirmacion de Na-
tale, sobre la posibilidad de recurrir ante la justicia para hacerlos valer.

Asimismo, consideramos que para la exploracion, explotacion y apro-
vechamiento de los recursos naturales, con un concepto de desarrollo sus-
tentable, se abre un campo amplisimo para el federalismo de concertacion,
mediante la utilizacion de las relaciones y entes interjurisdiccionales. Esta
modernizacion institucional, fundamental para los gobiernos federales,
provinciales, de la ciudad de Buenos Aires y municipales, e incluso con el
nivel regional, sera el requisito indispensable para afrontar el gran desafio
que supone trasformarnos en un pais desarrollado, integrado y equilibrado.

No desconocemos que este proceso demanda una elevacion de nuestra
cultura politica, para poder superar al individualismo exacerbado, las ten-
dencias corporativas y la imposibilidad —que muchas veces padecimos—
de proyectar y ejecutar politicas arquitectonicas frente a los problemas es-
tructurales de la sociedad y el Estado argentinos.

E. Organismos de seguridad social y otras facultades concurrentes

La reforma constitucional de 1994, en el articulo 125, agreg6 el siguien-
te parrafo al anterior articulo 107: “Las provincias y la ciudad de Buenos
Aires pueden conservar organismos de seguridad social para los emplea-
dos publicos y los profesionales; y promover el progreso econoémico, el de-
sarrollo humano, la generacion de empleo, la educacién, la ciencia, el
conocimiento y la cultura”.

Antes hicimos referencia a los organismos de seguridad social, cuando
estudiamos la distribucion de competencias. Alli sostuvimos que la norma
ratificaba las disposiciones del articulo 14 bis, en defensa de las autono-
mias provinciales, frente a las presiones efectuadas para el traspaso de las
cajas de jubilaciones provinciales al orden federal.

Es decir —expresan Eduardo Menem y Roberto Dromi—, el articulo 125
reserva para las provincias la posibilidad de mantener la autonomia del
funcionamiento previsional de sus propios empleados... Ademas, esta el
tema de los sistemas jubilatorios y asistenciales, de organizaciones profe-
sionales como entidades publicas no estatales —colegios de escribanos, de
abogados y analogos— que tienen una larga tradicion en muchas provin-
cias y que no pueden ser incorporados compulsivamente a un sistema na-
cional... Esta facultad, ademas de preservar los derechos adquiridos y el
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caracter administrativo de la materia y respetar la voluntad de las provin-
cias, es de su competencia exclusiva y excluyente.®®

La cuestion se inscribe, bajo nuestro punto de vista, en el fortalecimien-
to de otro aspecto del federalismo: el especificamente social.

También en la mencionada oportunidad anterior observamos la amplia-
cion de facultades concurrentes para las provincias y la ciudad de Buenos
Aires, efectuada por el articulo 125. Esta norma debe correlacionarse con
el articulo 75, inciso 19, que contiene la clausula nueva del progreso o del
desarrollo humano, y cuya extraordinaria importancia huelga destacar.

Las materias comprendidas: promocion del progreso econdmico, desa-
rrollo humano, generacion de empleo, educacion, ciencia, conocimiento y
cultura, integran el aspecto social del federalismo en su mas amplia dimen-
sidon, como lo veremos en el punto siguiente.

Mas especificamente con los aspectos econdmicos, podemos sefialar la
promocion del progreso econdmico y la generacion de empleo.

Estas facultades se sintetizan en la promocion del desarrollo humano,
como finalidad suprema del orden constitucional, segiin la noble filosofia
libertaria y humanista que impregna sus altos valores, cuya enunciacion
comienza con el preambulo impar.

Este mandato de la ley suprema también compromete hondamente la in-
teligencia e imaginacion de las provincias y de la ciudad de Buenos Aires,
para dar cumplimiento a tan peraltado objetivo.

F. Principios federales en educacion, ciencia y cultura

Ademas del articulo 125 que menciona estas materias como concurrentes,
el articulo 75, sobre atribuciones del Congreso, expresa en su inciso 19, ter-
cera clausula: “Sancionar leyes de organizacion y de base de la educacion
que consoliden la unidad nacional respetando las particularidades provincia-
les y locales...”, y en su cuarta clausula: “Dictar leyes que protejan la identi-
dad y pluralidad cultural, la libre creacion y circulacion de las obras del au-
tor; el patrimonio artistico y los espacios culturales y audiovisuales”.

La reforma no s6lo ha confirmado —como antes lo vimos— la distribu-
cion constitucional de competencias existente, sino que al referirse a las fa-
cultades congresionales en educacion y cultura ha impartido precisas directi-

66 La Constitucion reformada, Buenos Aires, Ciudad Argentina, 1995, pp. 404 y 405.
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vas de naturaleza federal. No puede interpretarse de otra manera el respeto a
las “particularidades provinciales y locales” o la proteccion de la “identidad
y pluralidad cultural”, de la “libre creacion y circulacion de las obras™ y del
“patrimonio artistico y los espacios culturales y audiovisuales”.

En consecuencia, el Congreso, al dictar leyes reglamentarias, debera
cumplir escrupulosamente con estos principios federales en la educacion y
la cultura, que son esenciales para la argentinidad y para nuestra realidad
una y diversa. Las provincias y los municipios, por su parte, estan obliga-
dos a poner especial énfasis en el ejercicio de estas competencias concu-
rrentes, de notable trascendencia, para impedir que una deshumanizacion a
través de medios de comunicacion masiva termine con nuestros valores y
tradiciones. Por ello, uno de los aspectos mas importantes del proceso de
globalizacion es el cultural, y precisamente en relacion con dicho ambito
se ha creado la palabra “glocal”, para expresar la vinculacion de lo global
con lo local.”’

Por otra parte, las referencias a la educacion, la ciencia y el conocimien-
to en el articulo 125 nos imponen otro gran desafio rumbo al siglo XXI,
que serd el “siglo del conocimiento”, y para el cual necesitamos siempre
recordar la formidable obstinacion de Sarmiento y de otros prohombres de
la nacionalidad, en ese sentido.

Asimismo, en el proceso de descentralizacion de funciones y servicios
que se esta operando en el pais, las responsabilidades locales seran cada
vez mayores, particularmente en la educacion. Pero lo propio también ocu-
rrird en conocimiento y en ciencia y tecnologia —mas alla de sus vincula-
ciones con la educacion—, puesto que la integracion, la competitividad y
las reglas del orden econdmico mundial asi lo requeriran.

Se comprende, entonces, que la reforma de 1994, para fortalecer el fe-
deralismo, abordd estos temas que hemos ubicado dentro de sus aspectos
sociales.

VI. LA REALIDAD DE NUESTRO FEDERALISMO Y EL INCUMPLIMIENTO
DEL PROYECTO DE LA CONSTITUCION NACIONAL

Acabamos de observar que el federalismo argentino en su faz normativa
se ha desarrollado en tres etapas: 1853, 1860 y 1994.

67 Véase el cap. XX de esta obra, donde explicitamos el concepto de globalizacion y
sus distintos aspectos, que fundamentan este nuevo neologismo.
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Para completar dicho analisis, debemos resaltar que a partir de la década
de 1950 se produjo el transito del federalismo “dual” o competitivo al fede-
ralismo “cooperativo” (como lo denominaron los autores norteamerica-
nos) y que Frias ha llamado de “concertacion”.%®

Es que comenzaron nuevamente a ejercitarse las atribuciones del articu-
lo 107 (hoy 125) del texto constitucional de 1853-1860, que dispuso: “Las
provincias pueden celebrar tratados parciales para fines de administracion
de justicia, de intereses econémicos y trabajos de utilidad comtin, con co-
nocimiento del Congreso Federal...”.

En efecto, los pactos interprovinciales que habian dejado de celebrarse
en 1853 comienzan a aparecer timidamente a partir de 1948, para luego
afirmarse a fines de la década de los cincuenta, y asi continuar hasta la ac-
tualidad, con distintos objetivos y denominaciones, que posibilitaron la
construccion de puentes y un tunel interprovincial, el tratamiento de los
rios interprovinciales como unidad de cuenca, la creacion de comités hidri-
cos, la creacion del Consejo Federal de Inversiones y de otros consejos
federales para diversas materias, asi como para la solucién de problemas y
tratamiento de proyectos.

En consecuencia, nuestra forma de Estado fue descentralizada desde el
inicio, a través del federalismo y el régimen municipal, consagrados a par-
tir de la sancion constitucional de 1853.

Como vimos, dicho federalismo se “descentralizé” en la reforma de
1860 al modificarse la influencia alberdiana, y finalmente, en 1994, se
avanz6 notablemente en la descentralizacion del poder, que abarca no sola-
mente la profundizacion del federalismo, sino también el reconocimiento
de la autonomia municipal y la institucionalizacion de la Ciudad Auténo-
ma de Buenos Aires.%’

68 Frias y otros, Derecho publico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1985, p. 389.

69 Véase Hernandez, Antonio Maria (h.), Federalismo, autonomia municipal y ciu-
dad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994, Buenos Aires, Depalma,
1997, donde estudiamos detenidamente estas cuestiones. El debate sobre la descentrali-
zacion del poder —en el cual tuvimos el honor de participar en nuestro caracter de vice-
presidente de la Comision de Redaccion— insumi6 gran parte de la actividad de la Con-
vencidn, y tal como lo indicamos en la obra citada, abarco tres grandes capitulos: el
federalismo, la autonomia municipal —que fue consagrada indiscutiblemente en el ar-
ticulo 123 de la ley suprema— y la ciudad autonomia de Buenos Aires, a la cual se le re-
conoci6 la categoria de ciudad-Estado, con una jerarquia institucional muy similar a la de
las provincias, segun se desprende del articulo 129 de la ley suprema vigente.
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Pero alo largo de la historia argentina hemos padecido un profundo pro-
ceso de centralizacion, que ha producido una notoria discordancia entre la
Constitucion formal y la realidad vigente. Ello significa la consideracion
del federalismo en su faz socioldgica o realista, que apunta a la observa-
cion de la real vigencia de la faz normativa del mismo.

Al incumplimiento del proyecto federal de la Constitucion han concu-
rrido una multiplicidad de razones, que Frias ha sintetizado en: a) el avance
del gobierno federal sin adecuada resistencia de las provincias; b) el desa-
rrollo de las virtualidades centralizadoras de la propia Constitucion, y c) la
infraestructura de concentracion socioecondmica en el area metropolitana
de Buenos Aires en desmedro del interior y del equilibrio del pais.”

Finalizamos el desarrollo de este ultimo punto sobre el incumplimiento
del proyecto federal de la ley suprema, reiterando los siguientes conceptos
contenidos en un articulo que titularamos “El fracaso del proyecto centra-

lista”,”! ya que ambas cuestiones estan intimamente entrelazadas:

Los recientes informes de fines del afio 2002 sobre Desarrollo Humano de
las Naciones Unidas y del Instituto de Investigaciones de la Bolsa de Co-
mercio de Cordoba han coincidido en su diagndstico sobre los graves pro-
blemas de desigualdad, injusticia, inequidad y desintegracion, ocasiona-
dos, entre otras causas, por la extrema centralizacion del pais. Baste
observar para ello los indices de desarrollo humano contenidos en el pri-
mero de los Informes, que en el caso de Formosa como punto mas bajo al-
canzan a 0,156, y que en el caso de la ciudad de Buenos Aires como punto
mas alto, llegan a 0,867, o sea casi 6 veces mas, como demostracion de las
diferencias en relacion al territorio.

Se han confirmado los peligros y males que desde el siglo XIX sefialaron
entre otros Alberdi en sus Bases al oponerse a la capitalizacion de Buenos
Aires, Sarmiento en Argirdpolis y Alem en su famosa profecia del 80 en el
debate sobre la federalizacion de la ciudad de Buenos Aires. Ya en el siglo
XX, Martinez Estrada nos habld de la “cabeza de Goliath”, y mas reciente-

70 Cfy. Frias, Pedro J., “La provincia argentina entre Alberdi y la realidad”, en Ho-
menaje a Juan Bautista Alberdi, t. 1, Cordoba, Academia Nacional de Derecho y Cien-
cias Sociales de Cordoba, 2002, pp. 58 y 59 y sus obras anteriores /ntroduccion al dere-
cho publico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1980; Derecho publico provincial, en
coautoria, Buenos Aires, Depalma, 1987, y El proceso federal argentino, 1988 y 1998,
entre otras obras donde analiza el proceso de desfederalizacion sufrido por nuestro pais.

71 Publicado en el diario La Nacidn, de la ciudad de Buenos Aires, el 8 de enero de
2003.
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mente Félix Luna en su libro Buenos Aires y el pais, sostuvo que éste es
un problema estructural no resuelto que atraviesa toda nuestra historia.

Este fenomeno notable de concentracion que alcanzara todos los orde-
nes de la vida social argentina con relacion a su capital y que se repite en
casi todas las provincias, ha sido similar al producido en otros paises lati-
noamericanos, que desafortunadamente no han podido evitar este rasgo
comun a las sociedades subdesarrolladas, que presentan un inadecuado or-
denamiento territorial, con marcadas asimetrias.

El proceso de centralizacion del pais en torno a su area metropolitana de
Buenos Aires, donde en menos del 1% del territorio se asienta casi el 35%
de la poblacion, se complementa con la circunstancia de que casi el 80% de
la produccion argentina se origina en un radio que apenas excede los 500
Km. a partir de dicha area.

Para nosotros resulta claro que el federalismo como forma de Estado
consagrada en la Constituciéon Nacional de 1853 y 1860, fue una decision
correcta para solucionar los graves problemas politicos, econdmicos y so-
ciales de un pais tan extenso, que necesitaba de una efectiva descentraliza-
cion del poder.

Pero también pudo observarse que la dificultosa vigencia de la Constitu-
cién se hizo particularmente evidente en este aspecto, ya que en la realidad
se fue imponiendo un proyecto unitarizante, de centralizacion del poder en
el gobierno 1lamado federal, asentado en el puerto de Buenos Aires, que fue
avanzando sobre el disefio constitucional y las autonomias provinciales, asi
como tampoco se respetaban las autonomias municipales.

Este proceso negativo no pudo ser impedido ni siquiera por la reforma
constitucional de 1994, que tuvo como una de sus ideas fuerza la profun-
dizacion de la descentralizacion del poder...

Nosotros vinculamos este proceso a la anomia que padecemos, como
seflalara Carlos Nino en su libro titulado Un pais al margen de la ley y
que anticipara Juan Agustin Garcia hace afios al sostener que los argenti-
nos teniamos un verdadero desprecio por la ley.

Por ello, se incumpli6 el proyecto federal de la Constitucion y se con-
solido el proyecto centralista y unitarizante, que como hemos observado,
ha fracasado a juzgar por sus resultados disvaliosos.

Sostenemos entonces que esto es lo que hay que corregir, abandonando el
centralismo, en lugar de confundirse con la idea de modificar el federalismo,
que ha sido bien definido en el texto constitucional —pero incumplido—, co-
mo otros aspectos del proyecto constitucional. En consecuencia, el cambio
debe apuntar a una elevacion de la cultura politica y juridica que respete y
asegure la fuerza normativa de la Ley Suprema y de su proyecto federal.
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