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LA DESCENTRALIZACION DEL PODER
EN EL ESTADO ARGENTINO

Antonio Maria HERNANDEZ

SUMARIO: I. Introduccion. Il. El federalismo. I1l. La autonomia mu-
nicipal. 1V. El nuevo régimen constitucional de la ciudad de Buenos
Aires. V. Conclusion. VI. Anexo.

|. INTRODUCCION

La Reforma Constituciona de 1994 tuvo como una de sus ideas basicas
la acentuacion de la descentralizacion del poder en nuestro pais, como
se observa en tres capitulos fundamentales: € federalismo, la autonomia
municipal y la ciudad de Buenos Aires' En consecuencia, aclaramos
inicialmente que analizaremos el tema en base a dicha reforma, sin efec-
tuar una consideracion integral de carécter histérico ni de todo € texto
congtitucional vinculado a la cuestion, por razones de extension de este

trabgjo.
Il. B FEDERALISMO

Este es una de las materias en que més se observa la distancia entre
la‘“‘norma’” y la “realidad’”” congtitucional, pues a lo largo de la historia
argenting, se fue produciendo un extraordinario proceso de centralizacion
en € area metropolitana de Buenos Aires, que impidio la vigencia efec-
tiva de los principios federales de la Ley Suprema de 1853 y 1860. Por

1 Hemos estudiado este tema en nuestro libro Federalismo, autonomia municipal y
ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994, Buenos Aires, Argentina,
Depalma, 1997, donde efectuamos un andlisis amplio de la descentralizacion del poder
en nuestro pais y obra a la que nos remitimos en razén de brevedad.
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este motivo, la Convencion Naciona Congtituyente de 1994 destinGé su
segundo debate en extension a esta temética, a abarcar ampliamente sus
distintos aspectos, como seguidamente sintetizamos.

1. Aspectos ingtitucionales y politicos del federalismo
A. Los cuatro ordenes de gobierno de la Federacidn argentina

Sostenemos que luego de la reforma constitucional de 1994 existen
cuatro ordenes de gobierno en la Federacion argentina: 1) € gobierno
federd, a que la ley suprema destina d titulo primero, ‘‘gobierno fe-
deral”, articulos 44 a 120, de la segunda parte; 2) los gobiernos de pro-
vincig, regulados en € titulo segundo, *‘gobiernos de provincia’, aticulos
121 a 128, de la segunda parte; 3) € gobierno auténomo de la ciudad
de Buenos Aires, articulo 129, en d titulo segundo de la segunda parte,
gue tiene naturaleza de ciudad-Estado, distinta de las provincias y mu-
nicipios; y 4) los gobiernos municipales auténomos, segun lo dispuesto
por los articulos 50. y 123.32.

En consecuencia, la reforma ha profundizado la descentralizacion para
el Estado argentino, como fraccionamiento del poder en relacion a te-
rritorio.

La consagracion constitucional de las autonomias de la ciudad de Bue-
nos Aires y de los municipios significan incuestionablemente la afirma-
cion del federalismo, por la intima relacion entre estas ingtituciones.

Asimismo, en la misma linea de fortalecimiento del federalismo, se
debe inscribir la posibilidad del nivel regiona, para € desarrollo eco-
némico y socia, pero no como gobierno politico de un conjunto de pro-
vincias, segun lo prescrito por € articulo 124 de la ley suprema.

En consecuencia, ahora la sociedad federal argentina esta integrada
por € gobierno federal, 23 provincias, y la ciudad-Estado de Buenos
Aires, que tienen entre si relaciones federales directas; pues s bien en
la reforma se ha consagrado la autonomia municipal, por € articulo 123,
las que deben asegurar dicho régimen siguen siendo las provincias.

B. La digtribucion de competencias

En e tema fundamental de la distribucion de competencias en € Es
tado federd, la Reforma Constituciona de 1994 no modificd la regla m&
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xima en la materia, que es € antiguo articulo 104 —actud 121—, que
resumio e derecho historico de los argentinos, en la expresion de Joaguin
V. Gonzélez.

La circunstancia de que no se debatiesen estas cuestiones, no implica
que la Convencion haya negado importanciay trascendencia a estos pro-
blemas, posiblemente los més dificiles para una Federacion. Para noso-
tros, ello implica que los congtituyentes dieron por inconmovibles los
grandes principios fijados por laley suprema de 1853/1860. Tienen plena
vigencia los conceptos de Alberdi y Gorostiaga, aceptados por la doctrina
y jurisprudencia de la Corte Suprema en & sentido de que las provincias
tienen poderes conservados e ilimitados, y € gobierno federa gercita
los delegados en forma expresa o implicita, y, por tanto, son poderes
limitados.

Es cierto que esta regla sufri6 modificaciones, a medida que se fue
produciendo € proceso de centralizacion del pais, e incluso la propia
jurisprudencia de la Corte Suprema fue admitiendo los avances del go-
hierno central, como 1o han destacado autores como Vanoss, Frias, Bidart
Campos, Romero, etcétera, pero confiamos en los cambios que deberan
operarse en € futuro, conforme € mandato constitucional emergente de
la reforma de profundizar € federalismo.

En consecuencia, las clasificaciones efectuadas por la doctrina sobre
las relaciones de nuestra estructura federal, también mantienen su vi-
gencia. En tal sentido recordamos las relaciones de subordinacion (ar-
ticulos 5y 31, que establecen la supremacia de la Constitucion nacional),
participacion (de las provincias y de la ciudad de Buenos Aires en €
gobierno federal, especificamente en e Senado) y coordinacion (que es
la delimitacion de competencias de los gobiernos federal, provinciales
y de la ciudad de Buenos Aires), sefidadas oportunamente por Bidart
Campos.

Igualmente tienen actualidad digtintas clasificaciones de competencias
entre gobierno federal y provincias, que podemos sintetizar asi: conser-
vadas por las provincias (articulo 121); delegadas a gobierno federal
(fundamentalmente las expresas de los distintos 6rganos del gobierno
federd, v.gr., articulos 75, 85, 86, 99, 100, 114, 115y 116, y las im
plicitas del Congreso, articulo 75, inciso 32); concurrentes entre |os 6r-
denes gubernamentales (articulos 41, 75, incisos 2, 17, 18, 19, primer
parafo, y articulo 125); compartidas (que requieren la voluntad de los
oOrdenes gubernamentales como la ley-convenio de coparticipacion y €
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organo fiscal federal, y las transferencias de competencias, servicios y
funciones, articulo 75, inciso 2) y excepcionaes (para el gobierno federa
en los impuestos directos, articulo 75, inciso 2, y para los gobiernos de
provincia en € dictado de los cddigos de fondo hasta tanto los dicte €
Congreso, y en armar buques de guerra o levantar gjércitos en caso de
invasion exterior o de un peligro tan inminente que no admita dilacion,
articulo 126).

Ademas existen competencias prohibidas a las provincias (porque fue-
ron delegadas a gobierno federal); prohibidas a gobierno federa (porque
fueron conservadas por las provincias) y prohibidas a todo orden guber-
namental (como la concesion de las facultades extraordinarias, de la suma
del poder publico o sumisiones o supremacias a gobierno o persona a-
guna, articulo 29, o laviolacion de las declaraciones, derechos y garantias
de la parte dogmética de la ley suprema).?

C. El Senado y su rol federal

El Senado es d 6rgano federa por antonomasia en razon de la re-
presentacion paritaria de las provincias, segun fue ingtituido por la Cons
titucion nacional de 1853, siguiendo € antecedente de la ley suprema
norteamericana. Pero a lo largo de la historia no pudo cumplir adecua-
damente su rol federd.

Expresamos en tal sentido en la Convencion Nacional Constituyente
de 1994: “Sefido la fata de cumplimiento de rol federal por parte del
Senado. Y edto se advierte cuando andizamos lo que ha ocurrido con las
intervenciones federales, con las leyes de promocion industrial o con
las leyes de coparticipacion impositiva’ *

La reforma congtitucional de Santa Fe y Parana ha introducido pro-
fundas modificaciones, para que € Senado pueda desarrollar eficazmente
el rol ingtitucional correspondiente en nuestra Federacion. A ello apun-
taron: &) la incorporacion del tercer senador por cada provincia b) la

2 Lareforma constitucional agregd las siguientes competencias a gobierno federal,
seglin la prolija enumeracion efectuada por Castorina de Tarquini, mismas que pueden
leerse en e Anexo.

3 Hernandez, Antonio Maria, Reforma constitucional de 1994. Labor del conven-
cional constituyente Antonio Maria Hernandez (h.), Buenos Aires, Imprenta del Congreso
de la nacion argentina, 1995, p. 66.
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eleccion directa y la reduccion del mandato de los senadores; y ¢) la
acentuacion de su rol federal.

a. La incorporacién del tercer senador por cada provincia

El convenciona Garcia Lemaubico a tema —junto ala deccion directa
de los senadores— dentro de la idea fuerza de la consolidacion y per-
feccionamiento del sistema democrético y e convencional Paixao agrego
gue con € tercer senador se equilibraba la representacion en e Senado,
sin variarse la igualdad de representacién de las provincias.

Se manifestaron en contra del tercer senador por provincia algunos
convencionales y estudiosos de la materia, argumentando una lesion a
federalismo, para favorecer la partidocracia y asmilar € Senado a la
Céamara de Diputados.

No compartimos dicha critica, por cuanto no se aterd la esencia del
sistema, que es la representacion iguditaria de las provincias, que teod-
ricamente puede permitir que las provincias ‘‘chicas’ definan a su
favor en @ Senado, una votacion que fue inversa en la Camara de Dipu-
tados, en razdn del peso poblaciona de las provincias ‘‘grandes’. Pero
ademas, pensamos que el tercer senador correspondiente a otro partido
politico, provocara un mejoramiento funcional del Senado en & cum-
plimiento de su rol federal, ya que se producira unalegitima competencia
entre los representantes de la provincia, a los fines de la més eficaz
defensa de los intereses regionales y provinciales.

Asimismo, no se puede desconocer la importancia de los partidos po-
liticos en las democracias constitucionales contemporaness.

Tampoco creemos que con & aumento del nimero de senadores y
con € cambio en su forma de eleccion, se asemgara a la Camara de
Diputados, pues para nosotros existen grandes diferencias de funciones,
nimero de miembros, caracteres y estilos con dla

De paso, destacamos que la que tendra representacion en la Camara
de Senadores sera la ciudad de Buenos Aires, conforme su nuevo status
congtitucional, mientras que ello no ocurrira con la capital federal, segin
el articulo 54.

b. La eleccidn directa y la reduccion del mandato de los senadores

El articulo 54 de la Congtitucion, que corresponde al anterior 48, es
tablecié la eleccion directa de los senadores, en lugar de la indirecta
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por las legidaturas provinciales y por € Colegio Electora 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 eleccién indirecta, propia del siglo pasado
y del ““orden conservador’’ sefidlado por Natalio Botana.

La tendencia irreversible pasaba por consagrar sistemas de eleccidn
directa para los senadores y también del presidente y vicepresidente de
la nacion, para asegurar la soberania popular y la mayor legitimidad
democratica, como lo sostuvo e convencional Alfonsin.

Estamos convencidos ademés que la eleccion directa posibilitard una
mejor y més auténtica representacion de las provincias, frente a sistema
anterior que presentd no pocos casos de senadores que ni siquiera vivian
en ellas.

El articulo 56 modifico a anterior 48, a reducir e mandato de los
senadores de nueve a seis afos. Ello no sdlo mejora la representacion
de las provincias, sino que también se adecua més a la legitimidad de-
mocrética. Asimismo esta reforma contribuy6 a la unificacion del inicio
de los mandatos, ya que ahora los senadores tienen seis afnos, € presi-
dente y los diputados cuatro, y, de conformidad a las renovaciones fi-
jadas, las elecciones son cada dos afios, en lugar del régimen anterior,
gue obligaba a elecciones préacticamente todos los afios, como ocurrié
desde 1983, pues los mandatos eran de nueve afios para los senadores,
sels para e presidente, y cuatro para los diputados de la nacion.

A pesar de los incuestionables fundamentos de la eleccion directa, no
s0lo de los senadores sino también del presidente y vicepresidente de
la nacién, mediante modificaciones en los anteriores articulos 81 a 85,
se escucharon voces, tanto en la Convencion como en la doctrina, que
indicaban que con la supresion del Colegio Electora se otorgaba mayor
peso a las provincias mas pobladas y se lesionaba a federalismo.

Nosotros pensamos que la legitimidad democrética hacia imposible
la continuidad del anterior régimen, y que en consecuencia no podia ya
relacionarse al federalismo con é, que provenia de la vision politica del
siglo pasado. El convenciona Rosatti efectud una insercion titulada “‘La
eleccién presidencial indirecta no se vincula con € federalismo’, donde
analiza detenidamente estas cuestiones, distinguiendo |os principios fun-
dantes del federalismo y de la eleccion indirecta, e indicando que fue
la deformacion demogréfica posterior la que origind los problemas. Asi-

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/ojz5Nq

LA DESCENTRALIZACION DEL PODER EN EL ESTADO ARGENTINO 217

mismo, acompafia las intervenciones a favor de la eleccion directa de
presidente y vicepresidente de los convencionales Sampay, Bagnasco,
Sobral y Luder en la Convencion Nacional Congtituyente de 1949 y los
dictamenes en tal sentido emitidos en la Convencién Nacional Consti-
tuyente de 1957.

c. La acentuacion de su rol federal

La reforma acentuo € rol federal del Senado a instituirlo como C&
mara de origen en dos temas fundamentales. la ley-convenio de copar-
ticipacion impositiva y las iniciativas sobre crecimiento arménico de la
nacion y poblamiento de su territorio y promocion de politicas diferen-
ciadas que tiendan a equilibrar e desigual desarrollo relativo de provin-
cias y regiones, segun lo dispuesto en d articulos 75, incisos 2 y 19,
respectivamente.

Todos sabemos la importancia que tiene la Camara de origen en un
sistema bicameral, puesto que su voluntad puede finalmente imponerse
a la Camara revisora. En consecuencia, € congtituyente, advertido de
los problemas de funcionamiento del Senado en & pasado, decidi6 for-
talecerlo en su rol, como drgano de representacion de las autonomias
provinciades y de la ciudad de Buenos Aires a que se le han reconocido
especiales atribuciones sobre las cuestiones del federalismo, tal como lo
indican las normas analizadas. En este sentido, no puede sodayarse la
extraordinaria trascendencia de estas cuestiones, que indican la intergi-
versable finadidad constituciona de revertir los graves y profundos des-
equilibrios de nuestro pais.

D. La intervencion federal

La intervencion federal es € lamento clésico del federalismo argen-
tino, dice Pedro J. Frias, quien ademés sefida que la institucion no pudo
ser reglamentada por e Congreso, 1o que revela debilidad en € com-
portamiento federal.*

4 En nuestro proyecto legidativo sobre lainstitucion, donde se transcribe lainiciativa
que presentamos €l 3 de junio de 1992, en nuestro carécter de diputado de la nacién,
obrante en e tramite parlamentario nim. 25, expresamos en los fundamentos. ““‘La his
toria de la intervencion federal en nuestro pais es la historia de desencuentros entre la
nacion y las provincias, pues durante los 123 afios transcurridos entre 1853 y 1976, se
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La Corte Supremade Justiciade laNacion, en € céebre caso *“Orfild’
también habia determinado la atribucion congresiona para la interven-
cién, pero en @ orden factico, estas medidas extraordinarias continuaron
gercitandose por € 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 € inciso 31 dd articulo 75, que
lafacultad de intervenir las provincias o la ciudad de Buenos Aires com-
pete a Congreso de la Nacion, que ademés puede aprobar o revocar la
intervencion decretada por e Poder Ejecutivo, durante su receso. A su
vez, € articulo 99, inciso 20, prescribié que s e Poder Ejecutivo decreta
una intervencion durante el receso del érgano legidativo, lo debe con-
vocar simultaneamente para dicho tratamiento.

A edta determinacion debemos sumar que se ha ampliado considera-
blemente e periodo de sesiones ordinarias del Congreso, segin e actua
articulo 63, por lo que en @ futuro no podrén presentarse los desbordes
institucionales del pasado, que tanto afectaron al federalismo.

E. Los partidos politicos y € federalismo

La Reforma de 1994 congtitucionalizé los partidos politicos, en e
articulo 38, caracterizandolos como ‘‘instituciones fundamentales del sis
tema democrético’.

ordenaron 174 intervenciones provinciales. Estos nimeros son € mejor registro del w0
y abuso que hizo el gobierno federal del instituto de la intervencién, en especia s ®
tiene en cuenta que los datos que se presentan no incluyen las numerosas situaciones
de allanamiento a la autonomia provincial decididas por los gobiernos militares que se
sucedieron —s6lo interrumpidos por breves interregnos democréaticos y semidemocréti-
cos— desde 1930. Considerado un remedio extremo por la Constitucién nacional, los
sucesivos gobernantes apelaron al instrumento de la intervencion federal en forma |-
terada, y la mayoria de las veces para subordinar € poder provincia a dictado de Buenos
Aires. Prueba de €ello es e procedimiento elegido para ordenar la intervencion: de las
174 intervenciones, tan solo 32% (56) fueron decididas por e Congreso de la nacién;
el resto, es decir 68% (118), fueron dispuestas por decreto del Poder Ejecutivo sin in-
tervencion del Poder Legisativo”.

Después de hacer referencia a los debates producidos y a los ditintos proyectos
presentados, que otorgaban la facultad a Poder Ejecutivo o a Congreso, indicamos las
razones por las que sosteniamos que las intervenciones debian efectuarse por € 6rgano
legidlativo, por tiempo limitado, por causales especificas y con limitaciones expresas para
las atribuciones del interventor. Asimismo rescatamos del pasado la institucion del interven-
tor-mediador, para favorecer la solucion consensuada de los conflictos ingtitucionaes y que
no significaba la afectacion de los mandatos de las autoridades provinciales.
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La ley suprema establecio como su control ideoldgico que *‘su crea
ciony e gercicio de sus actividades son libres dentro del respeto a esta
Congtitucion, la que garantiza su organizacion y funcionamiento demo-
créaticos” (segundo péarrafo del articulo 38).

Resatamos € concepto de “‘respeto a esta Congtitucion’”, que para
nosotros importa la obligacién para los partidos de aceptar en sus bases
programéticas los grandes principios y vaores de nuestra carta magna,
y, entre ellos, € federal.

La democracia congtitucional contemporanea se as enta indudablemen-
te sobre los partidos politicos, de cuyo funcionamiento y destino incluso
depende aguélla, como lo ensefiaron Kelsen y Vedd. Por eso, y en re
lacion d federalismo, afirmamos que su futuro se vincula en gran medida
alaactitud de compromiso y de lucha que asuman al respecto los partidos
politicos, para dar cumplimiento a las atas finalidades de la reforma.

Incluso pensamos que la exigencia de la “‘organizacion” y ‘“‘funcio-
namiento’” democraticos se veriamejor cumplida por los partidos s efec-
tivamente tuvieran en ambos aspectos un ponderable grado de vigencia
de principios federaes.

En efecto, e federalismo comporta espacios de descentralizacion, de
participacion, de libertad, que se pueden asociar a la democracia tanto
en la organizacién como en e funcionamiento de los partidos politicos.
Seria sumamente valioso para € pais que las grandes fuerzas politicas
nacionales, modificando actitudes del pasado, se oxigenen, modernicen
y abracen e proyecto federa de la Congtitucion.

2. Aspectos financieros del federalismo
A. Coparticipacion impositiva

a. Ladistribucion de competencias en materia impositiva
en la Congtitucion

Dicha cuestion, mas ala de los debates producidos a lo largo del
tiempo —como € sostenido entre & ministro Terry y € diputado Man-
tilla en 1890, sobre los impuestos indirectos internos—, presentaba, antes
de la reforma, la siguiente clasificacion:

Para € gobierno federa:

— Impuestos indirectos externos (aduaneros): en forma excluyente y

permanente (articulos 4o., 90., 67, inciso 1, y 108).
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— Impuestos indirectos internos: en forma permanente y concurrente
con las provincias (articulo 40.).
— Impuestos directos: en formaexcepcional (articulo 67, inciso 2).

Para las provincias:

— Impuestos indirectos internos: en forma permanente y concurrente
con €l gobierno federa (articulo 4).

— Impuestos directos. en formaexcluyentey permanente, salvo que €
gobierno federa haga uso de la facultad del articulo 67, inciso 2
(articulos 104 y 108).

La Reforma Congtitucional de 1994 no modificod esta distribucion de
competencias por dos razones; en primer lugar, al no estar permitida la
reforma de los primeros 35 articulos, subsistia la distinciéon fundamental
entre impuestos directos e indirectos que surge, entre otras normas, de
los articulos 40. y 90.; y en segundo lugar, por cuanto con prudencia
—rpor la extraordinaria complgjidad del tema— se utilizo un criterio de
“realismo ingtitucional’”’ en esta cuestion, que impedia realizar modifi-
caciones.

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

b. La coparticipacion impositiva en la reforma constitucional

Lareforma, a congtitucionalizar la coparticipacion bajo estrictas con-
diciones, también cumplié su objetivo de fortalecer e federalismo.

Primeramente, la reforma definié con claridad la distribucién de com-
petencias entre el gobierno federal y provincias, en relacion alos tributos
indirectos externos, como nacionales —en d inciso 1 dd articulo 75—;
a los tributos indirectos internos, con carécter de concurrentes —en €
inciso 2, primer parrafo, del articulo 75—, y alos tributos directos, como
correspondientes sdlo en forma excepciona a gobierno federal —en €
inciso 2, segundo péarrafo, del articulo 75—, tal como lo habia sefidlado
la doctrina

Inmediatamente después, € inciso 2 del articulo 75 define como co-
participables a los tributos indirectos internos y a los directos que en
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forma excepcional recaude e gobierno nacional, salvo la parte o € tota
de ellos que tengan asignacion especifica. Esta Ultima cuestion fue ob-
jeto de intensas negociaciones, ya que fue un sissema comdnmente uti-
lizado para detragr fondos de la masa coparticipativa perjudicando a las
provincias, y por élo se fijaron especiaes condiciones en € inciso 3,
como oportunamente veremos. Aprovechamos para expresar que tampo-
co 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 € articulo 124 de la ley
suprema.

Seguidamente € inciso 2 dice: **Una ley-convenio, sobre la base de
acuerdos entre la nacidn y las provincias, ingtituird regimenes de copar-
ticipacion de estas contribuciones, garantizando la automaticidad en la
remision de los fondos'’.

Dicha ley-convenio debe cumplir ademés las siguientes condiciones
segun laley suprema: 1) El Senado es la Camara de origen. 2) Lasancién
debe ser con la mayoria absoluta de la totaidad 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
distribucién entre la nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires,
y entre éstas, se efectuara en relacion directa a las competencias, servi-
cios y funciones de cada una de €ellas, contemplando criterios objetivos
de reparto. 7) Estos criterios deben ser: la equidad, la solidaridad y la
prioridad para lograr un grado equivaente de desarrollo, calidad de vida
e iguadad de oportunidades en todo € territorio nacional.

La incorporacion del ingtituto de la ley-convenio a la Constitucion
€S, para nosotros, una trascendental reforma destinada a afianzar € fe
deralismo de concertacion, en uno de los capitulos mas conflictivos de
la historia argentina: la relacion financiera entre nacién y provincias.

La ley suprema, 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 sodlayar
su participacion, tanto en € debate sobre la distribucion primaria, como
luego en la distribucion secundaria, como expresamente |0 menciona el
inciso 2 dd articulo 75, para formular la base de acuerdos sobre la co-
participacion. 2) En segundo lugar, € proyecto de ley-convenio debe
recibir aprobacion por mayoria calificada, especificamente mayoria ab-
soluta de la totalidad de los miembros de cada Camara, lo que obliga
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entonces a un ato grado de consenso entre los representantes del pueblo
y de las provincias, pues € funcionamiento legidativo indica las difi-
cultades para acanzar dicho quérum agravado. 3) En tercer lugar, para
culminar este trabgjoso tramite de la ley-convenio, signada por € con-
senso y la concertacion, debe lograrse la aprobacidn por parte de cada
una de las legidaturas provinciales.

Estos especiales requisitos intentan revertir, por un lado, las smples
adhesiones que las provincias debian prestar ala legidacion que imponia
cas siempre € gobierno central frente ala dependencia de las provincias,
y, por otro lado, fijar un régimen definitivo con reglas claras, que permita
un desarrollo 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, segin € inciso 2 del articulo 75; pero
ha admitido la posibilidad de detraccion de una parte o de la totalidad
de ellos mediante asignaciones especificas. Sin embargo, como por esta
via e afect6 d federdismo, —en casos como la creacion del Fondo Tran-
sitorio para financiar desequilibrios fiscales provinciales (ley 23.562), o
el impuesto sobre intereses y gustes de los depositos a plazo fijo en
beneficio de determinadas provincias (ley 23.658)—, d inciso 3 dd ar-
ticulo 75 ha establecido requisitos especiales para ellas. En efecto, se
ordena que las leyes que establezcan o modifiquen asignaciones espe-
cificas de recursos coparticipabl es tengan tiempo determinado y que sean
sancionadas por un quérum especial de la mayoria absoluta de la tota-
lidad de los miembros de cada Camara. Reiteramos que sobre todo este
ultimo requisito es muy importante como garantia para las provincias,
ya gue no es fécil acanzar dicho quérum en la tarea legidativa, sin un
ato grado de consenso.

La reforma ha impuesto criterios de reparto, tanto para la distribucion
primaria como para la secundaria. En relacién a la distribucion primaria,
0 seg, entre la nacion por un lado y las provincias y la ciudad de Buenos
Aires por € otro, debemos sefidar: @) lo vinculado a asignaciones es
pecificas, recientemente andizadas, y b) “‘la relacién directa a las com-
petencias, servicios y funciones de cada una de €ellas contemplando cri-
terios objetivos de reparto’, como dice € 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 fun-
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ciones sin la respectiva reasignacion de recursos, aprobada por ley del
Congreso cuando correspondiere y por la provinciainteresada o la ciudad
de Buenos Aires, en su caso”’. Resaltamos la trascendencia de este cri-
terio, ya que una de las herramientas del gobierno federal para lesionar
el federalismo fue imponer transferencias de competencias, servicios o
funciones a las provincias o0 a la ciudad de Buenos Aires, con lo que
centralizo recursos y federalizo los déficits.

Lamentablemente ya sabemos que tampoco se cumplié la disposicion
trangitoria sexta de la reforma, que indicdé como plazo para la sancion
de la ley-convenio de coparticipacion “‘antes de la finalizacion del afio
1996", pero sefladlamos que este criterio sera determinante para e mo-
mento de la discusion sobre la distribucion primaria, pues muchos ser-
vicios han pasado a la érbita provincial e incluso a la municipa, en un
proceso de descentralizacion que juzgamos fundamental para € futuro
del pais, y que, en consecuencia, requerird un aumento del porcentagje
correspondiente a las provincias y ala ciudad de Buenos Aires 'y después
a resto de los municipios.

La disposicion transitoria que acabamos de mencionar, también insiste
en & 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 aprobacion de la provincia intere-
sada’’; y asmismo agrega: ‘‘tampoco podrd modificarse en desmedro de
las provincias la distribucién de recursos vigente a la sancién de esta
reformay en ambos casos hasta € dictado del mencionado régimen de
coparticipacion. La presente clausula no afecta los reclamos administra:
tivos y judiciales en tramite originados por diferencias por distribucién
de competencias, servicios, funciones o recursos entre la nacion y las
provincias’.

Los criterios de reparto para la distribucién secundaria, 0 sea, entre
las provincias y la ciudad de Buenos Aires, deben ser, segiin la norma
congtitucional que estamos estudiando: @) objetivos. es decir, exentos de
parcialidad, con razonabilidad; b) equitativos: es decir, con justicia en
el caso concreto, v.gr., a mayor capacidad contributiva o poblaciona
seria equitativa una mayor distribucion ; ) solidarios: con ayuda mutua
entre las provincias, v.gr., redistribucion que beneficie a las poblaciones
rezagadas 73; y d) prioritarios para € logro de un grado equivalente de
desarrollo, calidad de vida e iguadad de oportunidades en todo € te-
rritorio nacional: estos claros conceptos, vinculados a los altos propdsitos
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del articulo 75, inciso 19, que aspiraa ser la nueva clausula del progreso,
con especia énfasis en € “‘desarrollo humana’, obligan a un gran es
fuerzo para corregir los desequilibrios, desigualdades e injusticias de la
sociedad argentina. Y a veremos que estos mismos criterios deben infor-
mar la Ley de Presupuesto, como lo indica € inciso 8 del articulo 75,
y las iniciativas sobre crecimiento arménico de la Nacion, poblamiento
de su territorio y politicas diferenciadas que tiendan a equilibrar € de-
sigua desarrollo relativo de provincias y regiones, seguin lo prescribe €
inciso 19 del articulo 75.

La ley-convenio de coparticipacion impositiva no fue sancionada en
los plazos fijados, con lo que se verificd una nueva violacion a la Cons
titucién. Venimos sefidlando un notorio retraso en € cumplimiento de
los plazos reglamentarios fijados por la reformay, 1o que es mas grave,
como en la ciudad de Buenos Aires, con alteracion de laletray € espiritu
de la ley suprema. Mas alla de la sentida protesta que efectuamos por
esta demora —como hombres de derecho y convencionales constituyen-
tes que trabgjamos firmemente en defensa del federalismo—, aentamos
la pronta sancidn de este trascendental instrumento de la ley-convenio.

Estamos convencidos de que éste es uno de los debates més impor-
tantes, en e que habra que utilizar al méximo la inteligencia, la imagi-
nacion, la prudencia y la solidaridad, para resolver e “‘laberinto” de la
coparticipacion, que es una base fundamental para desarrollar € proyecto
federa rumbo a siglo XXI.

En este sentido, resulta imprescindible poner € énfasis en la distri-
bucion primaria, pues se han producido muchas modificaciones sobre
las competencias, servicios y funciones entre la nacidn, las provincias
y la ciudad de Buenos Aires. A elo hay que sumar € delicado problema
de las transferencias intergubernamentales, la crisis en € sistema previ-
siona, la futura regionalizacion, la profundizacion de los procesos de
integracion y de descentralizacion y e deterioro de la situacion econé-
mico-social, con atos indices de desocupacién, marginalidad socia y
pobreza.

Un mayor reconocimiento de la participacion de las provincias y la
ciudad de Buenos Aires —que necesariamente debe repercutir después
en la coparticipacion a los municipios—, hara relativamente mas sencilla
la discusion posterior de la distribucion secundaria, donde se advierten
las disputas entre las provincias grandes y las chicas, ademés de la in-
corporacion de la ciudad de Buenos Aires.
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Estudios interdisciplinarios deben fundamentar la decision politica que
finalmente establezca la ley-convenio, que, respetando |os criterios cons
titucionales, afirme la solucion estructura y gradua de los problemas,
mediante un sistema integral, justo y perdurable.

Debe gercitarse en esta materia una verdadera politica arquitectonica,
gue supere antagonismos partidarios, fortalezca las relaciones interjuris
diccionales y posibilite un desarrollo equilibrado del pais.

B. El organismo fiscal federal

La Reforma Constitucional, en € inciso 2 del articulo 75, dispone:
““Un organismo fiscal federa tendrd a su cargo € control y fiscalizacion
de la gecucion de lo establecido en este inciso, segin lo determine la
ley, la que deberd asegurar la representacion de todas las provincias y
la ciudad de Buenos Aires en su composicion’.

Esta fue otra trascendente decision del constituyente, que elevé a la
maxima jerarquia normativa, un organismo con las funciones que ac-
tualmente desempefia la Comisién Federd de Impuestos, cuya creacion
se debi6 a la ley 20.221, con pogterior ratificacion en la vigente ley
23.548.

Sus funciones serén de interpretacion de la ley de coparticipacion; de
gecucion de la misma; de asesoramiento de los fiscos adheridos y del tri-
bunal administrativo para decidir s los gravamenes locales se oponen
a régimen de coparticipacion. Sus resoluciones podran ser recurridas
ante la Corte Suprema de Justicia de la nacion.

L amentablemente tampoco se cumplié € plazo fijado por la disposi -
cién transitoria sexta para la reglamentacion de este 6rgano, coincidente
con € de la ley-convenio. Insstimos en la necesidad de cambiar sus
tancialmente € actual proceso posconstituyente de la histérica Reforma
Condtitucional de 1994.

C. Pautas federales del presupuesto nacional

La otra gran materia donde la reforma constitucional ha introducido
lineamientos de federalismo financiero es e presupuesto nacional. En
efecto, € inciso 8 ddl articulo 75 indica que dicho instrumento debe ser
fijado por e Congreso, *‘conforme a las pautas establecidas en € tercer
parafo del inciso 2 de este articulo”. Recordemos que €ellas son la re
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lacion directa a las competencias, servicios y funciones de la nacion,
las provincias y la ciudad de Buenos Aires, contemplando criterios ob-
jetivos de reparto, los cuales hemos analizado anteriormente.

Ademés hay que resdltar que € inciso 8 dice que € presupuesto ge-
neral de gastos y cdculo de recursos debe efectuarse “‘en base d pro-
grama general de gobierno y a plan de inversiones publicas’, 1o que
para nosotros implica una definicion constitucional que relaciona a la
importante ley con la planificacion, pues no se puede dar otro sentido
a las padoras “‘programd’ y “‘plan” que utiliza la ley suprema. A su
vez, e presupuesto es considerado por la doctrina clésica del derecho
financiero como un instrumento de gobierno, de administracion y de
planificacion.

En consecuencia, tanto para € gasto publico como para € célculo de
recursos previstos por € presupuesto, debe existir como base un pro-
grama de gobierno y de inversiones publicas que también respete las
pautas congtitucionales: objetivas, equitativas, solidarias y prioritarias
para e logro de un grado equivaente de desarrollo, calidad de vida e
igualdad de oportunidades en todo € territorio nacional.

Este inciso que documentamos, contiene una politica constitucional
gue vincula a presupuesto con temas esenciales del proyecto federal:
laregionalizacion, laintegracion, ladescentralizacion y e fortalecimiento
de las autonomias provinciaes, de la ciudad de Buenos Aires y muni-
cipaes.

Mucho va a costar hacer realidad los elevados propésitos de esta nor-
ma, por la magnitud de los cambios que deben operarse, que demandan
gran voluntad, inteligencia y consenso politico.

La modificacién del formidable proceso de concentracion operado en
nuestro pais resulta imprescindible para la efectiva vigencia del federa
lismo, en € cua las cuestiones fiscales son de especial trascendencia
Bien decia Friedrich, que d federalismo mas que un ‘“‘esterectipo’” era
un “‘proceso”’ de dicha estirpe, y que en consecuencia habia que andizar
cada una de las realidades estatales, sin efectuar generalizaciones®

5 En la Convencion Nacional Constituyente expresamos a respecto:
*¢Qué ha pasado con la participacidon en € gasto por niveles de gobierno?” Voy
a utilizar cifras de 1988. En un importante estudio sobre federalismo fisca realizado
por la Fundacion de Investigaciones Econémicas Latinoamericanas bajo la direccion de
Artana 'y Lépez 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
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Es tan rica la norma congtituciona analizada, que sefidla rumbos de
notable significacion para € futuro, como la descentralizacion, que es
lareforma del Estado del mafiana. En este sentido, tanto la ley-convenio
de coparticipacién como el presupuesto, deberdn establecer criterios pre-
Cisos para las transferencias de competencias, servicios y funciones de
la nacion a las provincias en un proceso que requerira reasignaciones
de recursos y concertacion con los respectivos érdenes gubernamentales,
para € debido respeto de las autonomias provinciaes, de la ciudad de
Buenos Aires y, posteriormente, de las municipales.

En este sentido, constituye un estudio destacable en |la materia e men-
cionado trabgo de Artana y Lépez Murphy. Hacia un nuevo ordena
miento fiscal de la Argentina, de 1993, ya que efectlia una propuesta
sobre descentralizacion, luego de una investigacion comparativa con
otras federaciones. También debemos sefidar los aportes del licenciado
Orlando Bracdlli, que luego de demostrar que la conduccién econdmica
del actual gobierno nacional centralizara el pais, utilizando como variable
de guste las finanzas provincides y que en los presupuestos nacionales
existen minimas referencias alalocalizacion territorial del gasto publico,
plantea una reforma del Estado sobre la base de la descentralizacion,
con especial referencia a la relacion nacion-provincias 'y provincias-mu-
nicipios. El investigador mendocino pone énfasis — con criterio que com-
partimos— en la imperiosa necesidad de capacitar y modernizar todos
los niveles de la administracién publica, para enfrentar estos desafios
del futuro argentino’

cuando se andiza la participacion de los recursos por niveles de gobierno nos encon-
tramos con que la nacion tiene e 74% de los recursos, las provincias solo e 20 %, y
los municipios el 6%. Esto significa que no existe € principio de correspondenciafiscdl;
gue no existe correspondencia entre gastos y recursos. Esto tiene que ser necesariamernte
corregido porque ésta es la expresion mas caba de lo que significa la dependencia de
las provincias y de los municipios con respecto a tesoro federal.

“Veamos también lo que ha pasado en la redistribucion regional en la Argentina
Asi llegaremos a la conclusion —y no citaré cifras de ese estudio para no detenerme—
de que se careci6 de cuaquier fundamento econdmico en esta materia, y por eso la
Argentina no ha avanzado en un desarrollo integrado de la Republica. Lo mismo se
puede decir de las transferencias del gobierno nacional a las provincias en la década de
los ochenta”’. Cfr., Hernandez, Antonio Maria, op. cit., nota 3.

6 Quien fue ministro de Hacienda de la provincia de Mendoza y presidente del
Consgjo Federa de Inversiones, y que presentd los trabajos *‘Metodologia no conven-
cional para el tratamiento de la relacion nacion-provincias y provincias-municipios. As
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3. Aspectos econdmicos y sociales del federalismo
A. El banco federal

El inciso 6 del articulo 75 de la Constitucién naciona prescribe que
corresponde a Congreso: “‘establecer y reglamentar un banco federa
con facultad de emitir moneda, asi como otros bancos nacionaes’.

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 mo-
netario federal, con facultad de emitir billetes, asi como otros bancos
nacionales’.

En & seno de la Convencidn, hizo uso de la palabra en nombre de
la Comisién de Redaccion, e convenciona Juan Carlos Maqueda. quien
explicito que e sentido de lareforma era adecuar € actual Banco Central,
en su denominacién y concepcidn, a Estado federd, citando como gem-
plos las ingtituciones similares de los Estados Unidos, Suizay Alemania’

Compartimos la interpretacion que efectlia de esta norma Humberto

Quiroga Lavié

El carécter federal que ahora le impone la Constitucion al banco encargado
de la emisién 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 dichainstitucién. Sera el Congreso, por ley, quien
definadichaintervencién, paralo cua puede servir de modelo la organizacion
federativa de la Reserva Federal en los Estados Unidos.

Ademas e autor sefida como segunda apreciacion, que dicho banco
tiene por mision principal emitir moneda, con dos consecuencias. € ca

pectos metodoldgicos para € andlisis de las politicas fiscaes provinciaes, periodo
1983/1994" y ‘““La politica fiscal, la asignacion de recursos publicos y €l presupuesto
naciona”, correspondientes a las Jornadas de Finanzas Publicas de los afios 1994, 1995
y 1996, respectivamente, de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la Universidad Na
ciona de Cordoba.

Hemos opinado sobre estas cuestiones en relacion a los gobiernos locales en nues
tro libro Derecho municipal, Buenos Aires, Depalma, t. |, 1997, a cual remitimos en
razén de brevedad.

7 Véase Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, t. IV, pp.
3819y ss.
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récter ‘““monopdlico’ de dicha atribucion y la competencia de “‘fijar la
politica monetaria en todo e pais’ 2

El inciso hace mencidn a ** otros bancos nacionales’, en referencia a
los actuaes de la nacién, hipotecario y de desarrollo.

Por la importancia que tiene la cuestion monetaria y bancaria en la
politica econdmica, facil resulta colegir € alto objetivo de esta norma
en derredor de la profundizacion del federalismo. Tampoco se ha podido
consagrar aqui por parte del Congreso, la pertinente legidacion regla-
mentaria, que se vincula incuestionablemente con |os aspectos economi-
cos del federalismo.

B. Las regiones para e desarrollo econémico y social

El articulo 124 de la ley suprema dispone, en su primera parte: ‘‘Las
provincias podran crear regiones para € desarrollo econdémico y socid
y establecer 6rganos con facultades para € cumplimiento de sus fines’.

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

En nuestro proyecto de reforma congtitucional propusimos la creacion
de regiones y en los fundamentos expresamos al respecto: *‘La regiona-
lizacion es un instrumento apto para € desarrollo econdmico y social
de importantes sectores de nuestro territorio. En tal sentido, € proyecto
prevé la posibilidad de crear regiones en un marco de coordinacion y
consenso, evitando la imposicién, desde escritorios de tecnécratas, de
estructuras carentes de sustento red”’. Mas adelante, a intervenir en €
debate sobre @ despacho de la Comisién de Redaccion, dijimos:

El articulo 106 bis que se postula comporta la cldusula federal, como sostiene
Pedro J. Frias, y tiene tres aspectos muy claros. En primer lugar, una regio-
nalizacién para €l desarrollo econémico y social. Esto significara que, mas
allade la existencia de érganos para el cumplimiento de sus fines, no se podra
afectar ni las autonomias provinciales ni las autonomias municipales. Natu-
ralmente, tendra que ponerse énfasis en el desarrollo de las economias regio-
nales para asegurar una Argentina que no siga siendo un desierto, como decia
Alberdi, con algunas peguefias islas de desarrollo econdmico, sino que exista
la posibilidad de un desarrollo equilibrado de la Argentina.®

8 Quiroga Lavié, Humberto, Constitucién de la nacién Argentina comentada, Buenos

Aires, Zavalia, 1996, pp. 358 y ss.
9 Hernandez, Antonio Maria, op. cit, nota 3, pp. 34, 42y 71.
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a. Conceptos de region

Ratificando lo que escribimos anteriormente, la regién es objeto de
andlisis por diversas ciencias sociaes, pero a nuestros fines resaltamos
algunos conceptos provenientes de la economia y de la sociologia, pues
la region mencionada por la ley suprema se vincula con dichas ciencias.

En la primera de élas, difundida es la distincion efectuada por Fran-
cois Perroux, continuada por Jacques Boudeville™ entre regién homogé-
nea; region polarizada, funciona o noda y region plan. La region ho-
mogénea atiende a la similitud de caracteristicas econdmico-sociales en
determinada extension geografica. La polarizada, funcional o nodal, cen-
tra e andlisis en la interdependencia entre nucleos centrales |lamados
polosy la periférica correspondiente a areas satélites, siendo heterogéneo
el espacio resultante y, en general, complementarias sus partes integran-
tes. La region plan estd determinada especialmente por los fines perse
guidos por las diversas planificaciones o programaciones.

Es aconsgjable comparar —dice Boudeville— los tres tipos de regiones:
region homogénea de inspiracion agricola, region polarizada de inspiracion
industrial y comercial, y region plan de inspiracion prospectiva. Las dos pri-
meras son instrumentos de andlisis puestos a disposicion de la tercera, sea
gue ésta emane de la empresa que persigue elevar a maximo el importe de
sus ventas (sujeto a la obtencion de una ganancia minima), o bien de la
autoridad publica empefiada en el incremento arménico de los diversos recur-
sos regionales y nacionales. Asi, las tres definiciones del espacio econémico
no son forzosamente concordantes ni, sobre todo, exclusivas. Pero las tres
resultan indispensables.

Desde la sociologia ha definido la region Alfredo Povifid? de esta
manera: *‘ Es un agrupamiento sociolégico, de tipo geogréfico polarizado
en e que @ predominio de los indicadores unificantes (espacio fisico,
estructura econémicay estilo de vida) produce una conciencia de unidad
regional, que sirve como instrumento natural para la integracion de la
comunidad” .

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

11 |bidem p. 18.

12 Pavifia, Alfredo, ‘‘La integracion regional y € municipio”, Revista de la Univer-
sidad Nacional de Cérdoba, julio-octubre de 1969, p. 630.
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Las regiones se pueden clasificar en supranacionaes, cuando com-
prenden més de un pais (como en € caso del Mercosur, Union Europea
o Nafta); y en endonacionales, cuando comprenden partes de un pais
(como es e caso argentino segun la reforma congtitucional), aunque tam-
bién la perspectiva regional puede ingresar en los limites de una pro-
vincia, con la divisén en ‘‘zonas’.

Sefialamos que la region debe ser estudiada en sus interrelaciones y
problematica con € gobierno federa, con las provincias y con los mu-
nicipios para comprender la extraordinaria complgjidad y amplias perec-
tivas que ofrecerd en € futuro e funcionamiento integral de las insti-
tuciones de la Federacion argentina. Para nosotros existen interrelaciones
en lo territorial, en lo econdmico, en lo institucional, en € proceso de
planificacion, en lo financiero, en lo sociologico y en lo cultural.

b. El desarrollo econémico y socia

El articulo 124 prescribe que las regiones se podrén crear “‘para €
desarrollo econémico y social’, lo que constituye una muy importante
definicion del congtituyente sobre esta institucion.

En efecto, ello significa, en primer lugar, que la finalidad de la region
debe ser la promocion del desarrollo econdmico y socia, aspecto que
analizaremos luego mas detalladamente.

En segundo lugar, y en concordancia con los articulos 125 (antes 107),
—que posihilita a las provincias la celebracién de tratados parciales para
fines de administracion de justicia, de intereses econdmicos y trabajos
de utilidad comin— y 126 (antes 108), —que prohibe a las provincias
celebrar tratados parciales de carécter politico—, la region no puede
congtituir un nuevo nivel de gobierno politico. Es decir que en la es
tructura federal argentina sdlo existen cuatro Ordenes gubernamentales
(gobiernos federa, provinciales, de la ciudad de Buenos Aires y muni-
cipales) y puede congtituirse un nivel adjetivo, como dijo Frias, que es
el regional, con las finalidades expresadas en la ley suprema.™

13 Sostuvo el presidente honorario de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias
Sociales de Cordoba, a quien sucedimos en la titularidad de la Cétedra de Derecho
Pablico Provincial y Municipal de la Universidad Nacional de Cérdoba: “...estimo que
la Constitucién o la legislacion debe recoger la region, no como una nueva colectividad
territorial, sino como un nivel de decision por ahora adjetivo. La regidon debe servir a
la mejor integracién del pais, pero no congtituir un nuevo nivel de gobierno... En la
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En tercer lugar, para nosotros la region tiene una personaidad juridica
publica estatal; con carécter adjetivo de decision, limitada ala promocion
de desarrollo econémico y socia; y cuya creacion depende de la vo-
luntad de las provincias, segiin surge de la ley suprema reformada.

En cuarto lugar, la region es una aternativa del federalismo argentino,
como lo anticipd Alberto Zarza Mensague

Esto significa que las regiones solo deben existir para fortalecer nues
tra forma de Estado, que es la federa. O sea que la region —también
una forma de descentralizacion— en la Argentina debe servir a proyecto
federd de la Congtitucidn y, en consecuencia, no podria utilizarse este
instrumento para centralizar € pais o lesionar las autonomias provinciales
y municipales.’®

Argentina la provincia sigue siendo € nivel de redistribucion de poder que mejor se
conforma a una economia de escala, y no solo por razones tradicionales. Es e cuerpo
intermedio por excelencia, e Unico interlocutor del Estado nacional... Cuando hablo de
una utilizacién adjetiva de la regién, hablo en términos de poder, de decision, de ge-
cucion, pero sin subestimar su importancia actual y su transformacion futura’; Frias,
Pedro J., Introduccién al derecho publico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1980,
p. 145.

14 Nuestro distinguido colega, profesor titular de la cétedra *“B” de derecho publico
provincial y municipal de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional de Cérdoba,
asi titulé un articulo donde desarroll6 esta idea (La regién como aternativa federal),
Boletin de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional de
Cordoba, nims. 1y 2, 1977.

15 En & mundo se afirma la idea de la descentralizacion, como espacio de partici-
pacion, libertad y eficacia gubernativa, con cambios operados en diversos estados. Asi
se produjo en los tradicionalmente unitarios como Bélgica, Espafia, Francia e Italia, en
Europa, o Bolivia, Colombia, Chile y Pert, en América. Por cierto, también las expe-
riencias de este tipo avanzan en paises federales como los Estados Unidos, Brasil y
Venezuela, ademés de nuestro pais.

Pero nos interesa detenernos en las modificaciones producidas en los estados uni-
tarios, que d institucionalizar las regiones —como técnica de descentralizacién— han
originado un profundo debate (principalmente en Europa) sobre la existencia de una
nueva forma de Estado: la regiona o la fédero-regional.

Al respecto ha escrito Frias que la doctrina *parece inclinarse a considerar a
Estado regional como un tipo intermedio entre e unitario y €l federal, caracterizado por
la autonomia regional. La férmula la impuso tempranamente Gaspare Ambrosini, inol-
vidable presidente de la Corte Constitucional itaiana, y tiene seguidores. Satisface ini-
cialmente esta explicacion s se tiene en cuenta la comodidad de esclarecer las formas
de Estado segiin combinaciones de principios opuestos. Asi, decian los primeros comen-
taristas de la Constitucion norteamericana, que € Estado federal era e equilibrio de
unitarismo y la confederacion... Se trata siempre —escribe Antonio La Pergola— de
una mediacion entre dos polos extremos entre los que puede fluctuar € variado juego
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Sobre € significado del desarrollo econdmico y social, indicado en
la ley suprema, recordamos que € desarrollo es € nuevo nombre de la
paz, como dijo en notable sintesis Paulo VI en la Populorum progressio.
Hoy es preocupacién dominante en todas las latitudes para superar €
hambre, la miseria, laignorancia y otros flagelos que hieren la dignidad
humana. Por eso la Reforma Congtitucional de 1994 incorpor6 una nueva
clausula del progreso o del desarrollo, en e inciso 19 del articulo 75
—como atribucion del Congreso y de las provincias en € articulo 125—,
con la denominacion de ‘‘desarrollo humano’’, que importa e alto pro-
posito de desarrollar “‘todo” el hombre y “‘todos los hombres’, como
se requeria desde aguella sabia enciclica.

En consecuencia, deben correlacionarse los términos del desarrollo
economico-socia y del desarrollo humano —que es méas amplio—, en
la comun obligacion de todos |os actores ingtitucionales de la Federacion,
de proveer d desarrollo integral del hombre.

Aqui se observa un ensanchamiento de nuestras creencias constitu-
cionales, 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 dignidad del hombre.

El congtituyente, con *‘realismo institucional”, fruto de la observacion
de nuestra dolorosa historia y actualidad, ha planteado atos objetivos

de las fuerzas centrifugas y centripetas’. Y continta Frias: “En un nivel de andlisis
més profundo —y sobre todo s consideramos las regiones de estatuto especial — es
perceptible que tanto en e Estado regional como en el federal se instalan autonomias
particulares que convergen a una Unica soberania. Esto es lo decisivo. Las estructuras
que La Pergola dice ser andlogas pero no idénticas son casi idénticas... Las diferencias
no alcanzan a impresionarnos, sobre todo en cuanto a su representacion en e Senado,
gue es la més importante: que las regiones no la tengan en Itaia, 0 que sea débil en
Espafia, donde, sin embargo, la Constitucion califica ad Senado de cdmara de repre-
sentacion territorial, significa que falta una nota tipica de los paises federales, pero no
lasustancial de la autonomia bajo un solo Estado soberano. Sin duda por esta conviccidn,
Gumersindo Trujillo ha preferido un titulo mas explicito para el Estado regiona: kb
Ilama Estado fédero-regional, acentuando € pactum foederis originario, un pacto de fe
que compromete la confianza y la ledltad, hasta e punto de rechazar un pretendido
derecho de autodeterminacion de los pueblos de Espafia”. Finamente, Frias, se pregunta:
“¢Es el Estado regional una nueva forma federativa?”’, y responde: ‘' Creemos que i,
pero en todo caso la prueba sea la relatividad con que cada pais vive —en federal o
unitario— la descentralizacion inevitable”, Frias, Pedro J., Derecho publico provincial,
Buenos Aires, Depama, 1987, pp. 10-12.
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cuyo logro demandard e gercicio de politicas arquitectonicas que se
proyectaran a siglo venidero.

En este sentido, no se puede degjar de advertir la vinculacion entre
los procesos de globalizacidn, integracion y regionalizacion, pues s la
primera obliga a la integracion, ésta no puede concebirse sin la regio-
nalizacion, que implicard un ‘““‘desarrollo regiona’.

c. La creaciéon de regiones

El articulo 124 es categorico en su redaccion d decir que ““las pro-
vincias podran crear regiones’’, y, en consecuencia, solo ellasy en forma
potestativa son las autorizadas para instituir regiones. Esta decisiéon del
constituyente estuvo dirigida a impedir en € futuro la conformacion de
regiones con criterio centralista —como habia ocurrido anteriormente—,
y aratificar que la regiondizacion solo puede concebirse como una al-
ternativa para la profundizacion del federalismo argentino.

Va de suyo entonces, que a no poder distinguirse donde la ley no
distingue, € gobierno federal no esté facultado para crear regiones me-
diante una ley nacional .*®

Pero elo no implica que € gobierno federal dgje de participar en €
proceso de regionalizacion, ya que no podemos olvidar el mandato es
pecia del articulo 75, inciso 19, de ‘“‘promover politicas diferenciadas
gue tiendan a equilibrar €l desigua desarrollo relativo de provincias y
regiones’’.

En este sentido, Frias propone que constituidas las regiones por las
provincias, unaley del Congreso transfiera competencias a las regiones;”
y Germén Bidart Campos y Maria Celia Castorina de Tarquini van més
alg, a sostener que e gobierno federal no queda inhibido de participar
de dicho acuerdo, aunque siempre sobre la base de la creacién de las
regiones por acuerdos interprovinciales:®

16 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 Carlos Menem y José Roberto Dromi, remitiéndonos para su andlisis a nuestra obra
ya citada, op. cit., nota 1, pp. 91-96.

17 Frias, Pedro J., “La regionalizacion del pais’, La nacién, 18 de octubre de 1996.

18 Castorina de Tarquini, Maria Celia, Tratado elemental de derecho constitucional
argentino, Buenos Aires, Ediar, 1995, p. 228; Derecho constitucional de la Reforma de
1994, cit., t. Il, p. 372.
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El énfasis debe ser puesto en la coordinacion interjurisdiccional entre
los diversos 6rdenes de gobierno y en e gercicio de las facultades con-
currentes o compartidas, a los fines de la promocién del desarrollo eco-
némico y social.

““Se trata de crear unidades funcionales —dice Castorina de Tarqui-
ni—,” que den respuesta a emprendimientos que por su complejidad
exceden las posibilidades de las provincias y que no son atendidos de-
bidamente por la nacién’.

De estos criterios de flexibilidad, funcionalidad y coordinacion inter-
jurisdiccional que deben utilizarse en nuestro concepto para la creacion
de las regiones, llegamos a estas conclusiones: @) Ademas de las pro-
vincias, pueden intervenir los otros ordenes gubernamentales: e federal,
la ciudad de Buenos Aires y los municipios. Incluso bajo esta figura
—piensa Badeni—* pueden integrarse otros entes nacionales o extran-
jeros, congtituyéndose una figura interjurisdiccional, cuyo régimen juri-
dico quedarafijado en € acto de creacidn; b) una provincia puede formar
parte de méas de una region, s asi lo requiere su desarrollo; c) no debe
exigtir necesariamente un solo mapa regional en la Argenting; d) la des
centralizacion del gobierno federal no debe unirse en forma imprescin-
dible con la regionalizacion de las provincias, €) la conformacion de
regiones responde a diversos aspectos histéricos, geogréficos, economi-
cos, sociaes, culturales y politicos y reclama una vision y estudios in-
terdisciplinarios; f ) la regionalizacion dd pais para la integracion y
desarrollo econdmico y social, también supone una interrelacion con la
integracion supranaciona y la provincia, que exigira la promocion de
las relaciones intermunicipales; g) la regiondizacion, como instrumento
del proyecto federal, requerira de una concertaciéon interjurisdiccional
con eficaz gestion técnica y ata cdidad en la direccion palitica; h) este
proceso importara una profunda reformay modernizacion de los distintos
Ordenes estatales; i) también se impone una planificacion estratégica,
flexible, moderna, democrética 'y con la participacion de las fuerzas del
mercado.

19 |bidem p. 373.

20 Badeni, Gregorio, Reforma constitucional e instituciones politicas Buenos Aires,
Ad-Hoc, 1994, p. 436.
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d. Los érganos regionales

Laley suprema, en € articulo 124 que comentamos, expresa que las
provincias podran crear regiones ‘‘y establecer organos con facultades
parael cumplimiento de susfines”. Hay que resaltar entonceslafinalidad
de los drganos, que es @ desarrollo econémico y socid, y, en conse
cuencia —tal como lo venimos sosteniendo—, no deben incursionar en
cuestiones de caracter politico, que lesionarian las competencias y las
autonomias provinciaes y municipales.

La naturaleza sectorial, instrumental y adjetiva de la region aconsgja
organos flexibles, no burocréticos e integrados por las autoridades de
las respectivas provincias u érdenes gubernamentales que formen parte
de aquélla.

En este sentido, Pedro J. Frias™ propone: ‘‘la asamblea de goberna-
dores como instancia maxima, €l comité gecutivo y la secretaria técnica
y e Parlamento constituido por delegaciones de las bancadas de las le-
gidaturas’’, sobre la base de experiencias de la Patagonia, del Noroeste
y del Nuevo Cuyo.

El distinguido jurista cordobés™ piensa que estos 6rganos tendran do-
ble competencia: |a que las provincias iran determinando por si mismas
sobre problemas que requieren la esfera regional, y, por otra, la admi-
nistracién regiona de las competencias transferidas por € gobierno na-
cional.

De todas maneras insistimos en los conceptos de flexibilidad, gradua-
lidad y prudencia como criterios rectores del accionar de los érganos
regionales. Es fundamenta planificar, coordinar y concertar interjuris
diccionalmente y dejar la gjecucion a los 6rdenes gubernamentales com-
prendidos, especiamente en los primeros tiempos. Todo debe efectuarse
con & mas escrupuloso respeto de las autonomias provinciales y muni-
cipaes —esenciaes en nuestro federalismo—, que no deben ser lesio-
nadas por la regionalizacion.

e El conocimiento del Congreso Nacional.

El articulo 124 de la Congtitucién exige que tanto la creacién de re-
giones como la celebracion de convenios internaciona es, sean efectuados

21 Frias, Pedro J., op. cit., nota 17.
22 |dem.
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““con conocimiento del Congreso Naciond™. El constituyente de 1994
impuso, para estos casos, € mismo requisito ordenado por € anterior
articulo 107 para los tratados *‘domésticos’ entre las provincias. O sea
que se ratificd aquel apartamiento del precedente norteamericano, que
disponia e ‘“ consentimiento” del Congreso (articulo I, seccién 10, clau-
sula 3) y nuevamente se indstié sdlo con @ “‘conocimiento’.

El objetivo no ha sido otro que favorecer ain més la autonomia de
las provincias, ya que € consentimiento o la aprobacion hubiesen im+
plicado una marcada dependencia del Congreso.

De todas maneras € requisito del conocimiento apunta a la mejor
articulacion y control de las competencias e intereses federdes y pro-
vinciales.

Horacio Daniel Piombo, profesor de La Plata® sostiene que € Con-
greso podria desaprobar el acuerdo regional, aungue no sea necesaria su
aprobacion expresa.

Nosotros creemos que en la instancia hipotética de que € Congreso
considere que € acuerdo interprovincia vulnera los principios constitu-
cionales, habria dos posibles soluciones. una juridica, con la eventua
participacion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, y otra po-
litica, la intervencion federal, como remedio extremo para asegurar la
supremacia del orden congtitucional federal. Pero un pronunciamiento
negativo del Congreso no degjaria sin efecto a acuerdo, como s fuera
el caso de la desaprobacion.

C. Las provincias y los convenios internacionales

En & debate en la Convencién Nacional Constituyente de 1994, d
referirnos a despacho de la Comision de Redaccion, dijimos sobre esta
norma del articulo 124 —que denominamos clausula federal—, y res
pecto 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 in-

23 Piombo, Horacio, Teoria general y derecho de los tratados interjurisdiccionales
internos, Buenos Aires, Depama, 1994.
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ternacionales, promover las exportaciones, fomentar el turismo, buscar inver-
sionesy celebrar créditos si existe el conocimiento del Congreso federal ? Las
provincias, en virtud de sus autonomias, resguardando lo que son las atribu-
ciones delegadas a 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 a referirse a los acuerdos expresaba la
palabra ‘““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 parciaes’”, en los articulos
107 (ahora 125) y 108 (ahora 126), cuando se trataba de pactos inter-
provinciales.

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 ce
lebrar las provincias, en comparacion a los tratados internacionales del
gobierno federal, en gercicio de las facultades delegadas en relaciones
exteriores.

La reforma ampli6 las potestades provinciales sobre la gestion inter-
nacional, sobre la base de los antecedentes y experiencias anteriores, y
con clara conciencia del rumbo autonomista que debe afirmarse en pos
del fortalecimiento del federalismo en un mundo integrado y competitivo;
pero con la prudencia suficiente que indica la pertenencia a una Fede-
racion —no una Confederacién—, donde las facultades en politica ex-
terior corresponden a gobierno nacional.

Ello explica los limites impuestos en la materia a las provincias, en
la norma que comentamos. En primer lugar, consideramos con Badeni

24 Hernandez, Antonio Maria, op. cit,, nota 3.

25 Sostiene Frias que “‘es correcto el uso de la expresién convenios y no tratados,
gue quedan reservados a la nacion”, op. cit., nota 1, 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 genérico y comprensivo. ...En € siglo actual
la palabra tratado sugiere un acuerdo mas formal o de mayor importancia o jerarquia’,
Piombo, Horacio, op. cit., nota 23, pp. 140 y 141).
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y Quiroga Lavié” que en virtud de la prohibicion del articulo 126 de
la Congtitucion de celebrar tratados parciales de caréacter politico, las
provincias tampoco pueden redizar convenios internacionales de esa na-
turaleza, porque se afectaria € gercicio de la politica exterior delegada
al gobierno nacional. En consecuencia, concordamos con Sagués en que,
“los convenios provincial-internacionales no deben exceder en su con-
tenido las competencias provinciaes (razén por la que solamente pueden
operar en los temas propios de las provincias, o en los que poseen fa
cultades concurrentes con la nacién) y ademés tienen que respetar €
derecho federal (congtitucional e infraconstitucional) existente, previo y
posterior a convenio provincial-internaciona’.”

En segundo lugar, la Congtitucion prescribe en este articulo 124 que
los convenios no deben ser incompatibles con la politica exterior de la
nacion, ni afectar las facultades delegadas a gobierno federal. Con res
pecto a limite de incompatibilidad, compartimos con Badeni que los
acuerdos internacionales de las provincias no deben “‘oponerse a los li-
neamientos de politica exterior establecidos por € gobierno federa’,
como, por gemplo, efectuarlos con estados extranjeros cuyas autoridades
no reconoce el Estado nacional o con los cuales esta en conflicto.®

El otro limite, no afectar las facultades delegadas a gobierno naciond,
se relaciona con € anterior, pues en nuestra Federacion, de acuerdo a
la distribucién de competencias de la Constitucion nacional, la politica
exterior corresponde a aguel gobierno, segun los articulos 27, 75 (incisos
7,11, 13, 15, 16, 18, 22, 24, 25, 26 y 28), 99 (incisos 7, 11y 15), 124
y 126.

En tercer lugar, también se establece como limite en e articulo, que
los convenios no afecten ‘‘el crédito publico de la nacion”. Sobre €
particular, nos parece gustado € comentario de Natale, quien también
fue condtituyente de 1994: *‘¢;Qué se entiende por afectar € crédito pu-
blico de la nacion? ¢Responsabilizar a gobierno federa por las obliga-
ciones crediticias de las provincias, 0 someterlas a la aprobacion previa
de la autoridad financiera nacional?’’; y responde € jurista de Rosario:

26 Badeni, Gregorio, op. cit.,, nota 20, p. 168.

27 Sagués, Néstor P., *“Los tratados internacionales en la Reforma Constitucional ar-
gentina de 1994”, La Ley, 11 de marzo de 1994.

28 Badeni, Gregorio, op. cit.,, nota 20, p. 438.
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Es notorio que las provincias, por si, no podrian comprometer a la nacién,
salvo que ésta se hubiese obligado como avalista. En este supuesto las pro-
vincias no afectarian a la nacién, sino que ésta se habria comprometido en
garantia de aquéllas. Si descartamos esta respuesta, nos queda la otra: a decir
gue las provincias no pueden afectar el crédito publico de la nacién, la Cons
titucién ha querido limitar su capacidad de endeudamiento para evitar que las
reservas del pais, o su crédito, puedan alterarse por los compromisos provin-
ciales. Las provincias pueden asumir compromisos crediticios internacionales.
No necesitan autorizacién ni aprobacion del gobierno federal. Su obligacién
se limita a ponerlo en conocimiento del Congreso Nacional.?®

En cuarto lugar, la ley suprema prescribe como limite y requisito €
conocimiento del Congreso Nacional. Reiteramos que aunque € Con-
greso no puede aprobar o desaprobar € convenio, a efectuar € control
pertinente de constitucionalidad, tiene suficientes atribuciones como para
recurrir ante e Poder Judicia o disponer la intervencién federd, s se
violenta los principios de la ley suprema. Esto también debe vincularse
con la eventual responsabilidad internacional que le puede corresponder
al Estado federa por e convenio, de acuerdo a la Convencion de Viena
sobre € derecho de los Tratados de 1969 —ratificada por la ley 19.865—,
articulos 27 y 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 internacionaes y esperar
que en € futuro los convenios internacionales se celebren en cumpli-
miento de las prescripciones constitucionales analizadas. Estamos con-
vencidos de la irreversibilidad de este proceso de integracion suprana
cional, que requerira del gercicio de relaciones interjurisdiccionales que
importarén la reforma de los estados.

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

También € articulo 124 reconocio a las provincias € dominio origi-
nario de los recursos naturaes.

En & debate en genera en la Convencion Nacional Constituyente ex-
pusimos al tratarse € dictamen de la Comision de Redaccion:

29 Natale, Alberto, Comentarios sobre la Constitucion. La Reforma de 1994, Buenos
Aires, Depama, 1995, pp. 177 y 178.
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Finalmente, se indica que corresponde a las provincias el dominio originario
de los recursos naturales existentes en su territorio. Esto significa reafirmar
los principios de los articulos 3, 13 y 104 de la Constitucion nacional. Se trata
de una unién indestructible de estados indestructibles, como lo dijo € juez
Chase en una famosa causa sancionada por la Corte Suprema de Justicia
norteamericana. Entendemos que las provincias tienen €l dominio de todo su
territorio: suelo, subsuelo, espacio aéreo y sobre €l litoral maritimo. Por su-
puesto que también creemos que el dominio se hace extensivo a todos los
recursos renovables o no. Oportunamente habra que seguir los lineamientos
de Frias, de Bidart Campos, de Cano y del Consgjo de Consolidacion de la
Democracia que, con respecto al mar, establecieron que una cosa es el domi-
nio y que deben existir formas de jurisdiccion concurrente para una explota-
cién racional de los recursos entre gobierno federal y provincias, a través
de empresas federales que naturalmente logren el mejor aprovechamiento po-
sible.®

El agudo proceso de centralizacion que sufrié € pais, tuvo como uno
de sus aspectos més negativos, € avance del gobierno naciona sobre
el dominio de los recursos naturales de las provincias. Ese desapodera
miento se fue afirmando en leyes del Congreso y en la jurisprudencia
de la Corte Suprema de Judticia de la Nacion, que bgo nuestro punto de
vista presentaban la tacha de inconstitucionalidad, pues s bien € texto
de 1853-1860 no definia expresamente la cuestion, debian aplicarse los
principios federales de los articulos 1, 3, 13 y 104. Incluso llegamos
—durante la corta vigencia de la Reforma de 1949— d reconocimiento
del dominio naciona segin e articulo 40, que congtitucionalizaba €
despojo.

Por eso, esta asignacion a las provincias del dominio originario de
los recursos naturales, efectuada por la Convencion de Santa Fe 'y Parana
de 1994, debe observarse como una contundente expresion del fortale-
cimiento 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 incorporacion
constitucional, no puede ser sustraido a las provincias sin @ consentimiento de
sus legislaturas (articulo 13). Al no haber mediado ese consentimiento, deben

30 Hernandez, Antonio Maria, op. cit,, nota 3, p. 71.
31 Natae, Alberto, op. cit., nota 29, p. 180.
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restablecerse los derechos vulnerados. (Cémo se hara ese restablecimien-
to? Por medio de las leyes que € mandato constitucional esta disponiendo.
Si el Congreso no las sanciona, ¢pueden las provincias intentar la retrover-
sién? En ese caso, ¢cudl es la via apropiada?; y responde el destacado ex
convencional constituyente: ‘‘Pienso que si, que la inaccién parlamentaria
habilitaria la accion de las provincias y la via adecuada seria la judicial (ar-
ticulo 117).

Aclaramos ademas que para nosotros, por la reforma constitucional

ya producida, la legidacion centralista ha perdido sus efectos, por una
elementa aplicacion de la gradacion normativa, determinada por € ar-
ticulo 31 de la ley suprema de la nacion.

Respecto a la extension del dominio provincial, consideramos perti-

nente recordar su alcance antes de la reforma. Frias? asi lo habia sin-
tetizado:

— Las tierras que no tengan otro duefio, sin perjuicio del dominio

publico comunal.

Los caminos, salvo que pertenezcan a la nacion, pero ésta gerce
jurisdiccion —con o sin dominio— sobre e sistema troncal de
caminos nacionales y sus obras complementarias.

Lasruinasy yacimientosarqueol 6gicosy pal eontol 6gicos deinterés
cientifico.

Lasidas, s € dveo a cua acceden esprovincial.

El mar argentino hastadoscientasmillas, conjurisdiccionrestringida
a tres millas en concurrencia con la nacién, y sin los recursos
naturales que ésta se atribuye.

Los maresinteriores, bahias, ensenadas, puertosy ancladeros.

Las playas de mar y lasriberasinternas de losrios.

Los rios navegables, con jurisdiccion federal sdlo en cuanto ala
navegacion 'y comercio interprovincia einternacional.

Losrios no navegables, considerando competente al gobierno fede-
ral en cuanto alacontaminacion delasaguasdelosinterprovinciales,
pero no para regular su uso, que debe acordarse por tratados inter-
provinciaes, sin perjuicio delajurisdiccion delaCorte Supremaen
caso de conflicto.

Loslagos, navegables o no, si alaprovinciapertenece € lecho.

32 Frias, Pedro J.,, Derecho publico provincial, cit., nota 15, pp. 325 y 326.
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— El espacio aéreo, excepto paralas comunicacionesinterprovinciaes
0 internacional es que son dejurisdiccion federal.

En términos generales, aungue el dominio sea provincial, la jurisdiccion sera
federal en cuanto afecta al comercio o la navegacién interprovincia e inter-
nacional. En €l caso particular del dominio hidrico, el gobierno federal tiene
poder concurrente con las provincias para el desarrollo de los recursos de ese
origen; lalegislacion vigente autoriza también a gobierno federal a establecer
su jurisdiccién sobre las grandes obras hidroel éctricas. Esta apretada sintesis
supone introducir o tomar partido en cuestiones discutidas, pero en su mayor
parte son afirmaciones pacificas de la doctrina nacional.

Luego de la reforma, estimamos que se han operado cambios sustan-
ciales en dicha enumeracion, con respecto a los puntos antes controver -
tidos como e mar, hidrocarburos, minerales, los recursos hidricos y la
energia, y que no solo alcanzan a dominio, sino también alajurisdiccion.
Un gemplo notable en este Ultimo aspecto, es la modificacion efectuada
en € articulo 75, inciso 30, que dga a savo & gercicio de los poderes
de policia'y de imposicion de provincias y municipios en los estableci-
mientos de utilidad nacional, sempre que no interfieran su especifica
finalidad, tema para cuya consideracion remitimos a capitulo siguiente,
y que reviste especia trascendencia para @ futuro del federalismo.

La dltima parte de la norma que comentamos hace referencia a te-
rritorio, y ello también se vincula con la extensién del dominio de los
recursos naturales por las provincias. Asi lo dijimos en la Convencion
Congtituyente, en nombre de la Comisién de Redaccion, en € debate
en particular de la norma: ‘““‘Cuando nos referimos a acance de lo que
corresponde a las provincias en cuanto a dominio de los recursos na-
turales existentes en su territorio, la Comision interpreta que € territorio
comprende tanto € suelo, como € subsuelo, € espacio aéreo y € litora
maritimo. Por supuesto, también son de dominio de las provincias los
recursos renovables o no”".®

33 Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, cit., nota 7, 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 sefidando antes de la re-
forma Frias, Bidart Campos, Diez y Marienhoff, entre otros autores. El Congreso también
debera modificar el alcance de la jurisdiccidn provincia en e mar asi como avanzar en
formulas asociativas con la nacion, para la explotacion de los recursos inmensos de la
‘“zona econdmica exclusiva’ que se extiende hasta las 200 millas.
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Esta clara definicion constitucional sobre el dominio de los recursos
naturales por las provincias en sus respectivos territorios, ha significado
un cambio trascendenta para afirmar € federalismo econémico.

Para hacer realidad esta norma en su extraordinaria dimensién, seran
necesarias algunas modificaciones sustanciales en la legidacion vigente
todavia 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 ta
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 sefidar también la responsabilidad de las
provincias, que tienen que defender celosamente los derechos que les
corresponde de maneraindubitable, y por ello compartimos la afirmacién
de Natale, sobre la posibilidad de recurrir ante la justicia para hacerlos
vaer.

Asimismo consideramos que para la exploracion, explotacion y apro-
vechamiento de los recursos naturales, con un concepto de desarrollo
sustentable, se abre un campo amplismo para € federalismo de concer-
tacion, mediante la utilizacion de las relaciones y entes interjurisdiccio-
nales. Esta modernizacion ingtitucional, fundamental para los gobiernos
federal, provincides, de la ciudad de Buenos Aires y municipaes, e
incluso con € nivel regiond, sera el requisito indispensable para afrontar
el gran desafio que supone transformarnos en un pais desarrollado, in-
tegrado y equilibrado.

No desconocemos que este proceso demanda una el evacion de nuestra
cultura politica, para poder superar d individualismo exacerbado, las ten-
dencias corporativas y la imposibilidad —que muchas veces padeci-
mos— de proyectar y gecutar politicas arquitectdnicas frente a los pro-
blemas estructurales de la sociedad y € Estado argentinos.

E. Organismos de seguridad social y otras facultades concurrentes

La Reforma Congtitucional de 1994, en € articulo 125, agrego € si-
guiente parrafo a anterior articulo 107: ‘‘Las provincias y la ciudad de
Buenos Aires pueden conservar organismos de seguridad socia para los
empleados publicos y los profesionaes; y promover € progreso econd-
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mico, € desarrollo humano, la generacidén de empleo, la educacién, la
ciencia, € conocimiento y la cultura’.

Antes hicimos referencia a los organismos de seguridad social, cuando
estudiamos la distribucién de competencias. Alli sostuvimos que la nor-
ma ratificaba las disposiciones del articulo 14 bis, en defensa de las
autonomias provinciales, frente alas presiones efectuadas para el traspaso
de las cajas de jubilaciones provinciales a orden federal.

Es decir —expresan Eduardo Menem y Roberto Dromi—,* el articulo 125
reserva para las provincias la posibilidad de mantener la autonomia del fun-
cionamiento previsiona de sus propios empleados. ...Ademas, esta el temade
los sistemas jubilatorios y asistenciales, de organizaciones profesionales como
entidades publicas no estatales —colegios de escribanos, de abogados y ana-
logos— que tienen unalarga tradicion en muchas provinciasy que no pueden
ser incorporados compulsivamente a un sistema nacional. ...Esta facultad,
ademés de preservar los derechos adquiridos y € carécter administrativo de
la materia y respetar la voluntad de las provincias, es de su competencia
exclusivay excluyente.

La cuestion se inscribe, bgjo nuestro punto de vista, en € fortaleci-
miento de otro aspecto del federalismo: € especificamente socidl.

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

Las materias comprendidas: promocion del progreso econémico, de-
sarrollo humano, generacion de empleo, educacion, ciencia, conocimiento
y cultura, integran € aspecto socia del federalismo en su méas amplia
dimension, como lo veremos en € punto siguiente.

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

Estas facultades se sintetizan en la promocién del desarrollo humano,
como finalidad suprema del orden congtitucional, seguin la noble filosofia
libertaria y humanista que impregna sus atos valores, cuya enunciacion
comienza con e preambulo impar.

3 Menem, Eduardo y Dromi, Roberto, La Constitucién reformada, Buenos Aires,
1995, pp. 404 y 405.
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Este mandato de la ley suprema también compromete hondamente la
inteligencia 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

Ademés del articulo 125 que menciona estas materias como concu-
rrentes, € articulo 75, sobre atribuciones del Congreso, expresa en su
inciso 19, tercera clausula: “*Sancionar leyes de organizacion y de base
de la educacion que consoliden la unidad naciona respetando las particu-
laridades provinciaesy locaes...”, y en su cuarta clausula: ““ Dictar leyes
gue protgjan la identidad y pluralidad culturd, la libre creacion y circu-
lacion de las obras del autor; € patrimonio artistico y los espacios cul-
turales y audiovisuales”.

La reforma no sdlo ha confirmado —como antes lo vimos—, la dis
tribucién constitucional de competencias existente, sino que a referirse
a las facultades congresionales en educacion y cultura, ha impartido pre-
cisas directivas de naturaleza federal. No puede interpretarse de otra ma-
nera el respeto alas ‘‘particularidades provinciales y locaes’ o la pro-
teccion de la “identidad y pluralidad culturad’, de la ““libre creacion y
circulacion de las obras’ y del “‘patrimonio artistico y los espacios cul-
turales y audiovisuales”.

En consecuencia, € Congreso, a dictar leyes reglamentarias, debera
cumplir escrupulosamente con estos principios federales en la educacion
y la cultura, que son esenciaes parala argentinidad y para nuestra realidad
unay diversa. Las provincias y los municipios, por su parte, estan obli-
gados a poner especia énfasis en € gercicio de estas competencias con-
currentes, de notable trascendencia, para impedir que una deshumaniza
cién a través de medios masivos de comunicacion, termine con nuestros
valores y tradiciones. Por ello uno de los aspectos més importantes del
proceso de globalizacion es e cultura y precisamente en relacion adicho
ambito se ha creado la paldbra *‘glocal’”, para expresar la vinculacion
de lo global con lo local *

Por otra parte, las referencias a la educacion, la ciencia'y € conoci-
miento en € articulo 125, nos imponen otro gran desafio rumbo a siglo

35 Hemos estudiado estas cuestiones en nuestro Ultimo libro Integracion y Globali-
zacion: Rol de las regiones, provincias y municipios Buenos Aires, Depalma, 2000,
donde explicitamos e concepto de globalizacion y sus distintos aspectos.
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XXI, que serd & *‘siglo del conocimiento”, y para € cua necesitamos
siempre recordar la formidable obstinacion de Sarmiento y de otros pro-
hombres de la nacionalidad, en ese sentido.

Asimismo, en € proceso de descentralizacion de funcionesy servicios
que se esté operando en € pais, las responsabilidades locales serén cada
vez mayores, particularmente en la educacién. Pero lo propio también
ocurrird en conocimiento y en ciencia y tecnologia —mas ala de sus
vinculaciones con la educacién—, puesto que la integracion, la compe-
titividad y las reglas del orden econdmico mundia asi lo requeriran.

Se comprende, entonces, que la Reforma de 1994, para fortalecer €
federaismo, abordd estos temas que hemos ubicado dentro de sus as
pectos sociales.

I11. LA AUTONOMIA MUNICIPAL

1. La consagracion congtitucional de la autonomia municipal
en e articulo 123

Al integrar la Comision de Juristas que intervino en la redaccion del
Acuerdo de Olivos —suscrito € 13 de diciembre de 1993 por los pre-
sidentes de los dos partidos politicos mayoritarios, € justicidista 'y la
Unién Civica Radical, y que dio origen a la reforma constitucional por
consenso—, logramos la incorporacién como temas habilitados —en lo
que seria e articulo 3 de la ley declarativa de la necesidad de la refor-
ma— del federalismo, de la autonomia municipal y del acance de las
potestades provinciales y municipales en los establecimientos de utilidad
naciondl.

Posteriormente, a intervenir en € debate de dicha ley declarativa, la
24.309, en la Camara de Diputados de la nacion, en la sesion del 20 de
diciembre de 1993, manifestamos que resultaba esencial consagrar €
principio de la autonomia municipal, parafinaizar € debate que se habia
producido con quienes sostenian la autarquia, y porque era lo mas co-
herente con € federalismo y la democracia de los argentinos.

La ““Comision de Redaccidon” de la Convencion Nacional Constitu-
yente emitié un dictamen de mayoria 'y de minorias luego de considerar
los despachos de la Comision que mencionamos de ‘‘ Régimen Federal,
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sus Economias y Autonomia Municipa’ y los correspondientes ala ** Co-
mision de Competencia Federal”.

L os cuatro dictdmenes de minorias coincidian en consagrar € principio
de la autonomia municipal. Dos de €ellos tenian la misma redaccion que
el de mayoria en esta cuestion, uno presentaba una similar redaccion y €
otro diferia a establecer mayores requisitos para la autonomia

Este extraordinario grado de consenso también se observo alo largo
del debate, luego del cual asi quedd sancionado € articulo 123 de la
ley suprema de la nacién: ‘“‘Cada provincia dicta su propia Constitucion,
conforme a lo dispuesto por € articulo 5 asegurando la autonomia mu-
nicipa y reglando su acance y contenido en € orden ingtitucional, po-
litico, administrativo, econémico y financiero™.

Por nuestra parte, a sostener e despacho mayoritario expresamos.

El articulo 106* que se proyecta es de excepcional importancia, porque esta-
blece la obligacion de las provincias de asegurar la autonomia municipal. Y
se utiliza €l término asegurar, porque se hace mencion de algo que ya existe,
teniéndose presente el concepto de municipio como institucion natural y ne-
cesaria, basada en relaciones de vecindad, con un sustractum politico incues-
tionable y con fines de bien comun haciala sociedad local. Tiene la naturaleza
del Estado, y es la base de la descentralizacién politica. Se reafirma la trilogia
institucional de gobierno federal, provincias y municipios.

Se respeta la autonomia de las provincias y se dice que €llas tienen que
reglar su alcance y contenido, pues la variedad y la asimetria constituyen la
base de todo buen régimen municipal. Naturalmente que se hace referencia a
los drdenes institucional, politico, econdmico, financiero y administrativo, lo
cual significa reconocer todos los grados de la autonomia —la autonomia
plena— gue tendran algunos municipios —segin lo indiquen las Constitucio-
nes provinciales—, y la autonomia semiplena o relativa que tendran otros.

Partimos de la base de que demdcrata no se nace, sino que se hace, con
la educacién y la participacion. En el fortalecimiento del municipio como
escuela de participacion ciudadana, estamos sentando las bases de una verda-
dera escuela socia de la democracia. El federalismo tiene base municipa y
el futuro de la democracia argentina esta indisolublemente ligado a munici-
pios auténomos y vigorosos, que sean los primeros teatros donde el hombre
giercite sus derechos, como decia Joaquin V. Gonzélez. ¥

36 Que después corresponderia a 123 actual.

37 Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, cit., nota 7, t. 111,
p. 3558.
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Mas adelante, en e momento previo a la votacion, € convenciona
Cullen propuso € cambio de la palabra ‘‘asegurando’ por la de “‘esta
bleciendo”, pues seglin su punto de vista la autonomia municipal era
una modalidad de gobierno de los municipios que tenian que brindar
las provincias y no la condicion impuesta por € articulo 50., con las
prevenciones del articulo 60. Ante td interpretacion y en nombre de la
Comisidn Redactora dijimos. ‘“Sefior presidente: la Comisién no acepta
esta propuesta. Debe utilizarse @ verbo asegurar, ya que éste hace re-
ferencia a algo que ya existe. Teniendo presente lo que es la infraes
tructura sociol6gica sobre la que se asientan |os municipios, corresponde
gue e derecho reconozca algo que, como en este caso, tiene una pre-
existencia’.

“Por otra parte, es condicion del articulo 50., precisamente, asegurar
un régimen municipal. O sea que esa gradacion ingtitucional nace de la
propia Constitucion. Esto o decia con toda claridad Joaquin V. Gonzélez
al andlizar los requisitos que la Congtitucion imponia a cada provincia
para que pudiera gozar de su autonomia’’.

“Contrariamente a lo expresado por e sefior convenciona Cullen, s
una provincia no asegurase € régimen municipa, por supuesto que po-
dria ser intervenida federalmente’”

Finamente, tras una intervencion del convencional Lépez de Zavalia,
el convencional Rosatti, también miembro de la Comision de Redaccion,
adhirié a nuestro punto de vista en € sentido de que € articulo 106
“cudlifica el régimen municipa haciéndolo autonémico, y consecuente-
mente es una norma complementaria de la del articulo 50.”. También
coincidié en la posibilidad de la aplicacion de la garantia del articulo
60., S las provincias no garantizan € régimen municipal autonémico.®

Con un notable grado de acuerdo, la Convencion Nacional Constitu-
yente de 1994 consagré definitivamente en forma expresa la autonomia
municipal. Culminé asi un largo proceso que venia afirmandose desde
hace décadas, donde fue necesario avanzar en medio de graves dificul-
tades. la falta de vigencia del Estado de derecho, la centralizacion del
pais, la dependencia de los municipios, la estrecha interpretacion de la
Corte Suprema sobre la naturaleza juridica de los gobiernos locales, €

38 Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente cit., nota 7, t. 1V,
p. 3558.

s Ibidem pp. 861y 862, t. IV.
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debate frente a quienes sostenian la autarquia municipal y la ausencia
de una ponderable cultura politica y juridica

Quienes siempre abogamos por este gran principio, no podemos ocul-
tar nuestra satisfaccion pero ello no implica que no advirtamos que ahora
resulta imprescindible hacer realidad € mandato constitucional, como
magna tarea hacia € futuro.

2. Nuestra interpretacion del articulo 123

En primer lugar expresamos que a no poder modificarse € articulo
50. de la Congtitucion nacional, por cuanto la ley declarativa de la ne-
cesidad de la reforma 24.309 impedia la reforma de los primeros treinta
y cinco articulos, se dispuso con acertado criterio en la inclusion de la
autonomia municipal mediante el cambio del articulo 106.

Dicha norma, con la actual numeracion 123, complementa a articulo
50., y, en consecuencia, se ha prescrito que para € gercicio del poder
constituyente por las provincias uno de los requisitos establecidos es €
de asegurar un ‘“‘régimen municipa autonémico’ .

Ya dijimos, a recordar € debate en la Convencién Constituyente,
que € término “‘asegurando” hace referencia a lo que esta, que existe,
e importa @ reconocimiento del municipio como ingtitucion natural y
necesaria, basada en las relaciones de vecindad. Esa era, por otra parte,
la interpretacion que también habiamos efectuado de la palabra ‘“asegu-
re’ en e articulo 5o0.

Hemos descrito detalladamente los fundamentos doctrinarios de la te-
sis autonomista sobre la base de este Ultimo articulo.* También nuestra
conviccion sobre la existencia de tres érdenes gubernamentales, segln
el texto congtitucional de 1853-1860. Asimismo, observamos que estos
criterios se impusieron indiscutiblemente en e derecho publico provincia
y por ultimo fueron aceptados por la nueva jurisprudencia de la Corte
Suprema.

Es cierto que la Convencion fijo con claridad —aeando toda posi-
bilidad de dudas— la obligacién que deben cumplir las provincias de
asegurar sus regimenes municipales en forma autonémica. No existe, en
consecuencia, ninguna posibilidad de instauracién de una autarquia,

40 Véase Hernandez, Antonio Maria, Derecho municipal, Buenos Aires, Depalma,
caps. Iy VI, 1997.
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como naturaleza juridica de los estados locaes. Es mas, las Constitu-
ciones provinciales no pueden asegurar ningln otro régimen municipal
gue no sea € autonémico. Ello en virtud de la supremacia de la Cons
titucion naciond, reformada con legalidad y legitimidad por la Conven-
cion de Santa Fe y Parana“

Con respecto al significado de la ‘‘autonomia municipal”’, consagrada
en e articulo que comentamos, nos remitimos a lo que hemos expuesto
anteriormente y en particular a la definicién de Salvador Dana Montafio
gue expresa: “‘Es una cualidad especifica de la corporacion, que la dis
tingue de otras corporaciones. su capacidad de gobierno propia y, con
més precision, su facultad de organizarse, en las condiciones de la ley
fundamental, de darse sus instituciones y de gobernarse por ellas con
prescindencia de todo otro poder’.

Tal como lo sostuvimos con Rosatti en e propio seno de la Conven-
cién Constituyente, s las provincias no aseguran € régimen municipa
autondémico pueden llegar a ser intervenidas federamente en virtud de
los articulos 50., 60. y 123 de la ley suprema. En coincidencia con este
punto de vista, Natale escribié: **. . . serarequisito parala garantia federa
gue las provincias aseguren un régimen municipal de autonomia, como
resultado de los articulos 50. y 123. Esto tiene importancia: se debe
entender ampliamente la exigencia ddl articulo 50. (régimen municipal)
al carécter asignado por d articulo 123 (autonomia)’.*2

De todas maneras, tal como lo expresamos en la Convencién Cons
tituyente, con respeto por las autonomias provinciales y porque la va-
riedad y asimetria constituyen la base de un buen régimen municipal,
se indicd en d articulo 123 que las Constituciones provinciales deben
reglar e “‘alcance y contenido’ de la autonomia local.

Siempre se interpreté —y ahora también, aunque con € carécter re-
conocido en € articulo 123— que € régimen municipa debia ser le-
gislado por las provincias en gjercicio de sus autonomias, y que, e

41 Por eso no podemos compartir la afirmacion de Miguel Padilla, “Prélogo a la
Constitucion de la nacion argentind”’, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1994, pp. 30 y 31,
de que la reforma del articulo 123 seria inconstituciona porque la adopcion del régimen
municipal es resorte exclusivo de las provincias. Esta opinién presupone e cuestiona
miento del Poder Constituyente federal, que tampoco aceptamos por las consideraciones
que efectuamos sobre esta reforma, ademés de la teoria constitucional sobre e Poder
Constituyente en la que nos fundamos.

42 Natale, Alberto, op. cit., nota 29, p. 175.
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consecuencia, no podia existir un régimen loca uniforme en nuestro
pais.*

Yaveremos que € acance y contenido de la autonomia se debe vincular
con sus ordenes ingtitucional, politico, administrativo, econémico y fi-
nanciero, como lo indica € articulo que estamos comentando.

De dlo resulta que la autonomia de las provincias tiene, con esta
reforma, un intergiversable condicionamiento que respetar y que consiste
en asegurar la autonomia municipal en dichos 6rdenes.

En consecuencia, las leyes supremas provinciales deben obligatoria-
mente adecuarse d articulo 123 de la Constitucion nacional y en el actual
régimen municipal argentino, hay que reformar las Congtituciones de
Buenos Aires, entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuman, porque ya
hemos visto que no aseguran la autonomia local de dicha manera, es
pecidmente en € orden institucional.

Y s aguna provincia no cumple con € mandato congtitucional, ade-
mas de la posibilidad de intervencion federal, compartimos € criterio
de Quiroga Lavié de que al existir una incongtitucionalidad por omisiéon
tanto los tribunales provinciaes como federales deben tutelar ese derecho
gue tienen los municipios.

En esta linea interpretativa, € distinguido congtitucionalista compren-
de todos los drdenes de la autonomia, ggemplificando que s una provincia
no garantiza un régimen minimo de autoorganizacién, autoadministracion
y de autonomia econémicay financiera, con los recursos suficientes para
los municipios, éstos pueden disponer medidas por si mismos, en apli-
cacion del articulo 123, y que los tribunales federales deberan tutelar la
accion municipal, mediante medidas de no innovar, frente a las acciones
impeditivas del gobierno provincia

43 Asi lo sostuvo la doctrina y la jurisprudencia. La Corte Suprema en “Fallos’,
199-423, en 1944 dijo que el acance y los limites de las facultades municipales surgen
de la Constitucién y las leyes provinciales, materia que resulta gjena a la nacién, en
cuanto no violen sus principios, derechos y garantias establecidas en la carta fundamenta
de la Republica. También agregd que € establecimiento del régimen municipa era un
requisito sustancia parala efectividad de la autonomia de las provincias, segin € articulo
50., luego confirmada en “Falos’, 249-99 y 259-166. Por ello observamos la consti-
tucionalidad del proyecto uniforme de régimen municipa argentino, presentado en €
Congreso en 1912 por Lisandro de la Torre.

44 Quiroga Lavié, Humberto, op. cit, nota 8, p. 704. Incluso € autor sostiene que
s se ha consagrado su autonomia, ello quiere decir que los municipios tienen derecho
a autoorganizarse por imperio de la Constitucion nacional, porque autonomia significa

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/ojz5Nq

LA DESCENTRALIZACION DEL PODER EN EL ESTADO ARGENTINO 253

Otra consecuencia directa de la nueva clausula —sefialada también
por Quiroga Lavié,® con cuya interpretacion acordamos— es que en €
caso de una intervencion federa a una provincia, s laley del Congreso
no establece en forma expresa su acance a orden municipal, € inter-
ventor federal no podra disponer dicha medida sobre los gobiernos lo-
cales.

Respecto del significado de los ordenes institucional, politico, admi-
nistrativo, econémico y financiero, hemos sostenido que:

...el aspecto ingtitucional supone la posibilidad del dictado por parte del mu-
nicipio de su propia carta organica. El aspecto politico entrafia la base popu-
lar, electivay democrética de la organizacion y gobierno comunal. El aspecto
administrativo importa la posibilidad de |a prestacion de |os servicios publicos
y demas actos de administracion local, sin interferencia alguna de autoridad
de otro orden de gobierno. El aspecto financiero comprende la libre creacion,
recaudacion e inversion de las rentas para satisfacer sus fines, que no son
otros que el bien comun de la sociedad local

Las provincias, en virtud de su autonomia, la primera determinacion
que han efectuado o deben efectuar —seguin los casos— es s € acance
y contenido de los érdenes citados comprende 0 no a todos los muni-
cipios. S ocurre esta Ultima hipotesis —que es la mas difundida en €
actua régimen municipal argentino—, estamos ante la distincién entre
autonomia municipal plena 'y semiplena, a la cua nos referimos en la
Convencién Congtituyente, y que hemos caracterizado anteriormente.

darse sus propias normas’’. Para nosotros ésta seria la Ultima hipdtesis posible, pues
importaria un conflicto de poderes provinciales y municipales, cuando alguna provincia
no asegurase integralmente la autonomia, y algin municipio sancionase las normas per-
tinentes en aplicacion directadel articulo 123 de la Constitucion nacional. Por elo resulta
conveniente realizar a la brevedad posible las mencionadas reformas constitucionales
provinciales. También podriamos preguntarnos si, sin llegar a la reforma constitucional,
se pueden reformar las leyes organicas municipales en dichas provincias y en el sentido
gue analizamos. Preferimos, con la misma prudencia que hemos manifestado, que para
evitar complgjos conflictos de poderes y problemas normativos, se elija siempre la via
de la reforma constitucional provincial.

45 |bidem pp. 705 y 706, en donde también agrega para fundamentar esta posicion
la doctrina emergente de los casos ‘' Rivademar” y “Municipalidad de Rosario c. Pro-
vincia de Santa Fe”.

46 Véase Derecho municipal, cit., nota 40, p. 386.
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Corresponde seguidamente € andlisis sobre € significado del “ acance
y contenido”” de la autonomia en cada uno de sus érdenes.

Con relacion a orden o aspecto institucional de la autonomia muni-
cipa, las provincias podran 0 no categorizar Sus municipios, para que
tengan autonomia municipal plena o autonomia municipa semiplena, rei-
terando nuestra opinion afirmativa sobre esta cuestion. Hemos sostenido
gue un buen régimen municipal debe tener presente las distintas infraes
tructuras socioldgicas sobre las que se asientan los municipios, y, en
consecuencia, es dificil que los més pequefios puedan afrontar la sancién
de su propia carta organica.

Pero ademés de dllo, también hemos destacado al estudiar & e emento
poblacional del estado local”” que las provincias presentan distintas bases
al respecto, y, en consecuencia, son diferentes los criterios y las cifras
para € reconocimiento de la ingtitucion municipal. Y esto es propio de
nuestra organizacion federal y de la realidad disimil de las provincias.

Incluso, en e reconocimiento del aspecto indtituciona, las Constitu-
ciones difieren o pueden diferir en e alcance y contenido de las cartas
organicas, por cuanto: a) pueden 0 no estar sujetas a la revision del
Poder Legidativo provincid, y, s lo estan, con la posibilidad de amplia
revision, o, en otros casos, con la posibilidad de que la legidatura sdlo
apruebe o rechace la carta; b) los requisitos que se establecen a las
cartas por las Congtituciones provinciales varian notablemente, o que
también se relaciona con € grado de ‘*autonomia’ de cada convencion
municipal.

En este sentido, somos partidarios de que la constitucionaidad de la
carta s0lo pueda ser revisada por € tribunal superior de cada provincia,
y en ningun caso por e Poder Legidativo, y que los requisitos exigidos
sean los imprescindibles, para acrecentar las decisiones atomar en cuanto
a régimen local por € pueblo y representantes de cada municipio.

Sobre e orden o aspecto politico de la autonomia municipal, luego
de asegurar los principios republicanos, las provincias pueden establecer
un muy amplio alcance y contenido en esta materia. Brevemente sefia-
lamos que pueden existir diferentes formas de gobierno local, sistemas
de opcién para que cada municipio resuelva a respecto, distintos siste-
mas electorales, mayor o menor participacion ciudadana, etcétera. Sobre

47 ldem.
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estas cuestiones, nos inclinamos por los criterios que consoliden los va
lores republicanos y la democracia participativa y con referencia a la
categorizacion de los municipios.

Respecto del orden o aspecto administrativo de la autonomia muni-
cipal, también es extensa la potestad provincial sobre alcancey contenido
por cuanto la materia comprende cuestiones tales como servicios publi-
cos, obras publicas, poder de policia, organizacion administrativa, etcé
tera. Conviene recordar aqui € falo de la Corte Suprema en € caso
“Rivademar’” cuando sentencié que las provincias no pueden privar a
los municipios de las atribuciones minimas necesarias para €l desempefio
de su cometido, “‘entre las cudes resulta esencid la de fijar la planta de
su personal, designarlo y removerlo”. En este aspecto de la autonomia
administrativa, también es muy profunda la tarea de rescate de compe-
tencias que deben efectuar los gobiernos locales, aunque ella se vera
facilitada por € proceso de descentralizacion en marcha.

Con referencia a orden o aspecto economico y financiero de la au-
tonomialocal se presenta asimismo una notoria amplitud sobre e acance
y contenido que las provincias puedan ordenar, por las materias relacio-
nadas: tributos, gasto publico, promocion del desarrollo econdmico, re
gionalizacion, etcétera.

No parece reiterativo hacer resaltar que, més ala de elo, resulta im+
portante asegurar estos aspectos de la autonomia local. En este sentido,
creemos que € articulo 123 consolida nuestra interpretacion sobre €
carécter “‘originario’” de los poderes tributarios municipales, por o que
estamos ahora indiscutiblemente ante un orden de gobierno auténomo
gue surge de la ley suprema, y que no podria tener asegurado dicho
carécter s dependiese de una delegacion efectuada por la provincia

Dicho poder tributario municipal comprende la clasica triparticiéon de
“impuestos”’, “‘tasas’ y ‘‘contribuciones”’ y que estd ampliamente adop-
tada en las Congtituciones provinciales a legidar sobre regimenes mu-
nicipales.

Los problemas tributarios, de evidente compleidad, requieren una ade-
cuada coordinacion interjurisdiccional, a los fines de evitar las dobles o
triples imposiciones (cuya constitucionalidad ha sido admitida hace tiem-
po por la Corte Suprema) y la alta presion tributaria.

Ademés se impone una modernizacion de las administraciones locales,
y, en particular, de los sistemas catastrales y de recaudacion tributaria
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También debe recordarse la doctrina de la Corte Suprema en € caso:

Municipalidad de Rosario c. Provincia de Santa Fe: La necesaria existencia
de un régimen municipal impuesta por el articulo 50. de la Constitucién
nacional, determina que las leyes provinciales no sdlo deben imperativamente
establecer los municipios, sino que no pueden privarlos de las atribuciones
minimas necesarias para desempefiar su cometido. Si tales entes se encontra-
sen sujetos en estos aspectos a las decisiones de una autoridad extrafia —aun-
gue se tratare de la provincia— ésta podria llegar a impedirles desarrollar su
accion especifica, mediante diversas restricciones o imposiciones, capaces de
desarticular las bases de su organizacion funcional

Ademas, para terminar la dependencia que sisteméticamente han su-
frido la mayoria de los municipios argentinos, debera reconocérseles
—como lo prescriben agunas Congtituciones provinciales— una justa
proporcién de la coparticipacion impositiva, tanto provincia como fe
deral. Insistimos en que para esto también resulta necesario € cumpli-
miento de los mandatos de la ley suprema sobre la ley-convenio de co-
participacion impositiva.

La funcién econdémica de los municipios tiene multiples consecuen-
cias.® Aqui reiteramos la necesidad de que los gobiernos locales sean
socios y promotores del desarrollo econdmico, socia e integra humano
junto a los otros Ordenes estatales.

El problema es mucho més grave en las grandes ciudades, por los
fendmenos de la desocupacion, pobreza, marginalidad, exclusion socia
y violencia

Debe ademas fortalecerse la autonomia econémica local, por dos ten-
dencias que se afirman como hemos visto: la integracién, incluso su
pranacional y la descentralizacion.

Insistimos que ahora es menester hacer realidad este principio con-
sagrado en la Congtitucion naciond de la autonomia municipal, lo que
obligard a una vigilia permanente y a la continuidad de la lucha por
este dto ideal, base de nuestra descentralizacion politica, del federalismo
y de la democracia.

s LaLey, 1992, A, p. 39.

49 Como lo destacamos en los caps. |1 y V de nuestra obra Derecho municipal, cit.,
nota 40.
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Finalmente, interpretamos que @ articulo 123 ha ratificado la opinion
doctrinaria y jurisprudencial sobre la existencia de una trilogia institu-
ciona de gobiernos federal, provinciales y municipales, sostenida antes
de la Reforma de 1994. Decimos antes de la reforma, ya que después de
ella'y segin lo dispuesto por € articulo 129, consideramos que actual-
mente hay cuatro ordenes estatales y de gobierno, pues a los tres men-
cionados se suma el de la ciudad de Buenos Aires, con un status especid,
COMO veremos mas adelante.

3. Las potestades provinciales y municipales en los establecimientos
de utilidad nacional

La Convencion Nacional Constituyente de Santa Fe y Parané sanciond
e articulo 75 —atribuciones del Congreso de la Nacién—, inciso 30,
con € sguiente texto:

Ejercer una legislacion exclusiva en el territorio de la capital de la nacién y
dictar la legislacion necesaria para e cumplimiento de los fines especificos
de los establecimientos de utilidad nacional en €l territorio de la Republica.
L as autoridades provinciales y municipales conservaran los poderes de policia
e imposicion sobre estos establecimientos, en tanto no interfieran en el cum-
plimiento de aquellos fines.

Dicha norma modificd e anterior articulo 67, inciso 27, que decia
“Ejercer una legidacion exclusiva en todo € territorio de la capital de
la nacion, y sobre los demés lugares adquiridos por compra o cesion,
en cuaquiera de las provincias, para establecer fortalezas, arsenales, a-
macenes u otros establecimientos de utilidad naciona”.

Esta disposicion, que origind graves problemas de interpretacion para
ladoctrina, lalegidacion y la jurisprudencia, reconoce como antecedente
el articulo 1, seccion 8, clausula 17 de la Constitucion norteamericana
de 1787, y parece haber sido incorporada por José Benjamin Gorostiaga,
tal vez e més influyente congtituyente de 1853

50 Véase Seisdedos, Felipe, Atribuciones del Congreso argentino, cit. nota 2. Los
establecimientos de utilidad nacional en la doctrina constitucional, p. 425, que a su vez
cita a Vanoss y Seco Villalba, que sefidlan como prueba el inciso 26 del manuscrito
de Gorostiaga.

Constitucion de la Nacion Argentina comentada, cit., nota 8, pp. 483 y 484. Dice
el autor que dicha norma *‘permitié que la jurisprudencia nacional negara que €l (se
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Pero adiferenciadel precedente, e constituyente argentino no requirié
expresamente |la necesidad del consentimiento de la Camara Legidativa
del Estado en que se encontraren las tierras o los establecimientos de-
clarados de utilidad nacional por el Congreso, impidiéndose una correcta
defensa de los intereses provinciales y municipaes, como acertadamente
sostiene Humberto Quiroga Lavié.®

Los problemas de interpretacion del articulo 67, inciso 27 fueron muy
complgos, no pudiendo detenernos en 1os mismos por razones de bre-
vedad

Con respecto a la sancion del inciso 30 del articulo 75, habiamos
adelantado que a integrar la Comisién de Juristas del Acuerdo de Olivos
propusimos la modificacion del articulo 67, inciso 27 de la Constitucion
nacional. Posteriormente, 1o hicimos a intervenir en e debate en la Ca
mara de Diputados de la nacion sobre la declaracion de la necesidad de
la reforma.®

Yaen € seno de la Convencion Constituyente de Santa Fe y Parana
Sostuvimos:

El inciso 27 del articulo 67 acusa para nosotros especial trascendencia. Opor-
tunamente vamos a plantear una modificacién en la redaccién que se hace
con respecto a la capital federal. Pero lo que importa resaltar es que se esta-
blece que las provincias y los municipios van a tener poderes de policia e
imposicion, en tanto no alteren las finalidades de la utilidad nacional, o sea

refiere al consentimiento de la legislatura respectiva) fuera necesario para la procedencia
de la nacionalizacion de tierras o establecimientos existentes en las provincias. Con ese
criterio negativo de la defensa de los intereses provinciales se pronuncio la Corte Suprema
en e caso de Falos, 271-186, siendo la jurisprudencia dominante, porque un antiguo
fallo en sentido contrario, que exigia €l consentimiento provincial, quedé como prece-
dente aislado y olvidado (el caso de la Compariia de Tierras Central Argentino, Fallos,
32-318)".

51 Quiroga Lavié, Humberto, op. cit., nota 8, pp. 425 y ss.

52 Para la exposicion del tema en profundidad, nos remitimos a nuestra obra Fede-
ralismo, autonomia municipal y ciudad de Buenos Aires.., cit., pp. 145-168.

53 Hernandez, Antonio Maria, op. cit., nota 3, p. 19. Dijimos en e discurso del 20
de diciembre de 1993: ‘“También pensamos que tenemos que establecer un criterio federal
en el inciso 27 del articulo 67 de la Constitucidn para que haya una verdadera jurisdiccion
provincia dentro de los establecimientos de utilidad nacional, superando los problemas
de interpretacion que ha presentado la Corte Suprema en los casos Marconetti y Bri-
zueld'.
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gue corregimos alguna legislacion unitarizante y, sobre todo, alguna jurispru-
dencia de tal carécter que establecié la Corte Suprema de Justicia en € caso
Marconetti. Tenemos gue establecer, por el contrario, una tesis federal, como
lo hizo la Corte Suprema en los casos Brizuelay Vialco.*

Solo existié debate por la disidencia que planteamos en la redaccion
de la primera parte de la norma —referida ala legidacion exclusiva sobre
la capital federal—, y la Convencion, con atismo grado de consenso,
voto e despacho mayoritario emitido por la Comisién de Redaccion.

En & andisis de la norma sancionada se distinguen claramente dos
cuestiones. la legidacion exclusiva del Congreso sobre € territorio de
la capital de la nacidn, y la necesaria para € cumplimiento de los fines
especificos de los establecimientos de utilidad naciona en € territorio
de la Republica.

No cabe dudar, en primer lugar, que € constituyente produjo esta
modificacion con € claro objetivo de fortalecer € federalismo y € mu-
nicipalismo, que fue una de las ideas-fuerza de la reforma.

Con conocimiento de las dificultades observadas en la doctrina, le-
gidacion y jurisprudencia, la Convencion opto claramente por la tesis
de la concurrencia de facultades o federalista, para superar la otra ex-
clusivista, de caracter unitario y sobre la base de un criterio finaista,
dice Rosatti,” que no impidiese € gercicio de los poderes de policia e
imposicion provinciaes y municipales dentro de los establecimientos de
utilidad nacional.

Sefiala también con acierto € autor y ex constituyente, que ademas
de ponerse punto fina a una larga controversia, se adopta un ““criterio
sugerido por € federalismo de concertacion en reemplazo del [lamado
federalismo dual o competitivo’.”

Con respecto a la nueva redaccion del inciso, destacamos los siguien-
tes agpectos:

a) En d primer parafo se suprime la palabra “todo”” del anterior
inciso 27, pues, como sostiene Natale, ‘s es en d territorio de la capital

54 Ibidem p. 70, d intervenir como vicepresidente de la Comision de Redaccidn en
el tratamiento del despacho que unificaba los emitidos por las comisiones de Régimen
Federal, sus Economias y Autonomia Municipal y de Competencia Federal.

55 Rossati, Horacio, La reforma de la Constitucion, p. 258.
56 |dem.
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va de suyo que es en todo € territorio”’, de tal manera que la modifi-
cacion respondio a ‘““‘cuidado gramatical”.

b) Se distingue ahora dicha legidacién exclusiva para la capital de
la necesaria para los establecimientos de utilidad nacional en € territorio
de la Republica, a diferencia del texto anterior, que no la hacia, o que
posibilito la tesis exclusivista, que excluia e gercicio de competencias
provinciales y municipales.

Dicen Menem y Dromi:>

La antigua Constitucion no contemplaba ni €l requisito de la necesidad, ni €l
requisito del fin especifico. Creemos que la necesidad, como causa, y €l fin
especifico, como motivo final, estan marcando dos limites concretos de razo-
nabilidad a esta determinacién de la legislacion excluyente o exclusiva. Podra
legislar en tanto y en cuanto esa legislacién sea necesaria y 1o justifiquen los
fines especificos de la utilidad comin. De lo contrario, 1o que se estaria
permitiendo seria una grosera invasion de la nacién en los territorios provin-
ciales, promoviéndose una sucursalizacién generalizada de dependencias na-
cionales en dichos territorios.

c) Se omite la referencia a la ““‘compra o cesion” como formas de
adquirir los establecimientos de utilidad nacional. Quiroga Lavié nos ad-
vierte que la circunstancia de que ahora no se haga referencia a origen
de los establecimientos, no debe servir para consolidar un pensamiento
unitario que legalice “‘la apropiacién del Estado naciona” de éstos ““por
la sola voluntad del Congreso de la nacion, como se ha venido haciendo
hasta ahord’. Al contrario, expresa el constitucionalista 'y ex constitu-
yente, en estos casos se debe recordar € claro texto del articulo 124,
ultima parte, ‘‘ donde se sostiene con énfasis que corresponde a las pro-
vincias € dominio originario de los recursos naturales existentes en su
territorio”’. Esta es la norma especifica aplicable a supuesto de nacio-
nalizacion de recursos provinciales, y no € silencio proveniente de una
supresion normativa que, por otra parte, antes no habia producido ningun
efecto en e sentido indicado. Recordamos que ya habiamos adelantado
nuestra opinién coincidente al andizar las posiciones doctrinarias sobre
lanecesidad o no del consentimiento provincia paralos establecimientos
de utilidad naciona. Volvemos ahora a insstir en que para nosotros
dicho consentimiento también debera ser municipal, cuando corresponda,

57 Menem, Eduardo y Dromi, Roberto, op. cit., nota 34, p. 274.
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pues los argumentos para defender la autonomia provincia también son
aplicables para € Estado municipal.

d) Se elimina la expresion “‘fortalezas, arsenales, amacenes’ por la
genérica de ** establecimientos de utilidad nacional’’, por razones de me-
jor redaccion y para superar los problemas de interpretacion originados
en @ antiguo texto.”

€) Se introduce la nocion de los “‘fines especificos’ de los estable-
cimientos de utilidad nacional y en € Ultimo parrafo se ordena que “‘las
autoridades provinciales y municipaes conservaran los poderes de policia
e imposicion sobre estos establecimientos, en tanto no interfieran en e
cumplimiento de aguellos fines’.

Ya indicamos & sentido profundo de estas incorporaciones, que &fir-
man incuestionablemente las autonomias provinciales y municipales.

Coincidimos con Seisdedos, Ekmekdjian y Natale, entre otros auto-
res,” en que no se produce un desmembramiento de territorio provincial,
pues | os establecimientos pueden tener legislacion especifica federal den-
tro de la utilidad nacional, pero siguen estando en las provincias y mu-
nicipios, que a su vez mantienen sus facultades de policia e imposicion.
Natale sefiala como gjemplo que los municipios ““ conservan sus atribu-
ciones de policia urbanigtica; la nacion no podria congtruir dentro de una
ciudad un edificio sin respetar las normas municipales sobre uso de la
tierra; tampoco podriala nacion excusarse de pagar |os impuestos locales
retributivos de servicios”.”

Muchas son las derivaciones producidas por esta reforma congtitucio-
nal, en virtud de la amplitud de las facultades locales de policia e im+
posicion y de los distintos establecimientos de utilidad nacional. Ademés
de los casos mencionados, queremos agregar —también con criterio
gemplificativo— que con motivo de la tragedia acaecida € 3 de no-
viembre de 1995 en la ciudad de Rio Tercero, cuando exploto la Fébrica
Militar de Polvoras y Explosivos, dependiente del Ministerio de Defensa
de la nacion, con acertado criterio —luego de algunas dudas iniciales—,
el gobierno municipal comenzo a gercitar sus facultades de policia de
seguridad en e establecimiento.

58 Quiroga Lavié, Humberto, op. cit., nota 8, pp. 484 y 485.

59 Véanse las opiniones en tal sentido de Natale, Alberto, op. cit., nota 29, p. 110;
Sabsay, Daniel A.y Onaindia, José M., La Constitucion de los argentinos, Buenos Aires,
Errepar, 1994, p. 229; y Abaos de Mosso, Maria Gabriela, op. cit., pp. 57 y 58.

60 Natale, Alberto, op. cit., nota 29, p. 110.
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Seguramente s ello hubiese acontecido con anterioridad, sumado a
una adecuada planificacion urbanistica que prohibiere € crecimiento ur-
bano arededor de la fébrica, no se habrian producido tan graves con-
secuencias, que demuestran la improvisacion e irresponsabilidad con que
actuamos |os argentinos.

Finalmente, compartimos con Bidart Campos € juicio de valor pos -
tivo sobre esta modificacion, que **supera en mucho alajudicial emanada
de la Corte Suprema e impide que su jurisprudencia pudiese retornar a
interpretaciones que no se compadecen con nuestro federalismo’.% Baste
recordar que en su extravio jurisprudencial, la Corte Suprema, en el caso
““Hidronor S.A., Hidroeléctrica Norpatagonica S.A. c. Provincia de Neu-
quén’, falado e 4 de diciembre de 1980, declard lainconstitucionalidad
de la Ley provincid 769, que disponia la creacion de un municipio de
tercera categoria en € pueblo Villa EI Chocdn, porque estaba dentro de
los limites de un establecimiento de utilidad nacional.

IV. EL NUEVO REGIMEN CONSTITUCIONAL
DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES*

1. La sancion del articulo 129

Es tan importante el tema de la ciudad de Buenos Aires, que nuestro
gran historiador Félix Luna escribio un libro titulado Buenos Aires 'y €
pais, donde lo describe como uno de los problemas estructuraes de la
Argentina.

En la Convencion Nacional Congtituyente, recordamos que la cuestion
atraviesa toda la historia, y que opinaron al respecto Alberdi, Sarmiento,
Alem, Martinez Estrada, Malleay, més recientemente, Luna. Analizamos
las normas constitucionales sobre la capital federa y los distintos go-
biernos municipales a lo largo del tiempo. Al fundamentar e articulo
110 bis propuesto por € despacho mayoritario, dijimos que con toda

61 Bidart Campos, Germén, Tratado de derecho constitucional argentino, Buenos
Aires, Ediar, 1995, t. VI, pp. 360 y 361.

62 Por razones de brevedad, no podemos efectuar un andlisis pormenorizado del tema,
para lo cuad remitimos a nuestra obra *‘Federalismo, autonomia municipal y ciudad de
Buenos Aires en la Reforma Constitucional de 1994, anteriormente citada. De todas
maneras, no podria faltar en la consideracion integral de la descentralizacion del poder
en Argentina, una referencia a esta trascendente cuestion.
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claridad se establecia *‘él principio de autonomia plena en e gobierno
de la ciudad de Buenos Aires”, y asi explicamos la norma:

En el primer parrafo se determina que la ciudad de Buenos Aires tendra un
régimen de gobierno auténomo, con facultades propias de legislacion y juris-
diccion. Esto significa que no puede haber otra manera de interpretacion que
apunte a considerar que este gobierno tendra esta facultad autonémica. La
pal abra autonomia significa posibilidad de propia legislacion, y, por supuesto,
gue dentro de este concepto hay facultades tanto gubernativas —en este sen-
tido aparece clara la frase que indica que el jefe de gobierno sera elegido
directamente por el pueblo de la ciudad— como de legislacion y jurisdiccion.
Este Ultimo aspecto hay que correlacionarlo con el pérrafo tercero de lanorma
propuesta, con la idea de un estatuto organizativo, que significara el maximo
grado posible de autonomia, vinculado con el aspecto institucional. Ese esta-
tuto organizativo sera el resultado de una convencion local electa por el pue-
blo de la ciudad de Buenos Aires, que tendra la histérica tarea de establecer
los lineamientos del gobierno de dicha ciudad. ...Las facultades de jurisdic-
cion no significan otra cosa que un poder judicial. Y esto se relaciona también
con la clausula transitoria establecida a respecto, fijando que los jueces que
hoy pertenecen a la justicia nacional de Buenos Aires, dependientes del Es-
tado federal, pasen a ser jueces de la ciudad de Buenos Aires. Después dis-
tinguiamos €l problema de la ciudad con el de la capital federal, al mencionar
laley de garantias, y luego avanzamos en precisar como ciudad-Estado, que
es la naturaleza que corresponderd a la ciudad de Buenos Aires.

Més adelante resumiamos los problemas fundamentales de la ciudad,
como ‘‘verdadera megalépolis”’, que requeria una vision metropolitana
para el accionar conjunto del gobierno federal, de la provincia de Buenos
Aires, y de los diecinueve partidos del conurbano junto a gobierno de
la ciudad; ademas de la desconcentracion administrativa, de la coparti-
cipacion, de la delimitacién de competencias con € gobierno federd,
de la paliciay de la justicia. Finamente, sosteniamos que la autonomia
plena de la ciudad significara ‘‘la consolidacién de principios republi-
canos y federades’

El actua articulo 129, que en € despacho de comision correspondia
a articulo 110 bis, establece: ‘‘La ciudad de Buenos Aires tendra un
régimen de gobierno auténomo, con facultades propias de legidacion y

63 Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, cit., nota 7, pp. 2600-
2609, t. I11.
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jurisdiccion, y su jefe de gobierno sera elegido directamente por € pueblo
de la ciudad” .

“Una ley garantizara los intereses del Estado naciona, mientras la
ciudad de Buenos Aires sea capital de la nacién’.

“En el marco de lo dispuesto en este articulo, €l Congreso de lanacion
convocara a los habitantes de la ciudad de Buenos Aires para que, me-
diante los representantes que dijan a ese efecto, dicten € Estatuto Or-
ganizativo de sus ingituciones’’.

2. La naturaleza de ciudad-Estado de Buenos Aires

Y a se ha originado un interesante y complejo debate doctrinario sobre
la naturaleza del nuevo status congtituciona de la ciudad de Buenos
Aires. Maria Gabridla Abalos™ efectiia una buena sintesis a respecto:
mayoritariamente se sostiene que no existe equiparacion con las provin-
cias (opinion de Alfonsin, Arglello, Badeni, Bidart Campos, Garcia
Lema, Marienhoff, Natale, Paixao, Rosatti, Spota, Vanoss, etcétera),
aunque también se ha razonado en sentido contrario (opinion de Ek-
mekdjian, para quien € status corresponde al de las provincias).

Y sobre la definicion de la naturaleza de la ciudad, la investigadora
mendocina citada indica: *‘ciudad auténomd’ (opinion de Badeni, Fran-
cosy Laplacette), ‘‘ciudad-Estado” (Jorge de la Ruay Alfonsin), *‘ciu-
dad-Estado de nivel provincia’ (Quiroga Lavié), “‘semiprovincia’
(Eduardo Menem y Dromi), *‘status juridico excepciond” (Arguello),
“distrito autébnomo, con una situaciéon intermedia entre un municipio y
una provincia’” (Creo Bay), ‘“‘entidad sui generis de descentralizacion
territoria politicamente auténomd’ (Bidart Campos), ‘‘persona de dere-
cho publico de existencia necesaria’ (Sabsay), ‘‘municipio federado”
(Frias y Barrera Buteler, aunque € jurista cordobés nos ha manifestado
gue ahora sostiene la tesis de la ciudad-Estado), ‘‘autarquia’” (Spota),
““autonomia municipal” (Natale) y ‘‘autonomia plena para € gobierno
de la ciudad” (que fue nuestra opinién en la Convencion, aunque agre-
gamos a la autora que también en dicha instancia habiamos consignado
la naturaleza de la ciudad-Estado).

64 Derecho constitucional de la Reforma de 1994..., cit., nota 2, pp. 429 y ss.
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V. CONCLUSION

En relacidn a este tema trascendente, 1o primero que manifestamos
es que € nuevo régimen de la ciudad de Buenos Aires emerge directa-
mente de la Constitucién nacional en sus articulos 129 y concordantes,
como mandato incuestionable del Poder Condtituyente y a que se le
aplica e principio de la supremacia del articulo 31.

En consecuencia, de dicho méximo origen surge e nuevo status, que
no puede ser desconocido por las instancias propias del poder constituido.
En este sentido ninguno de los poderes del gobierno federal, ni la Con-
vencion gue sancione € Estatuto Organizativo —en gjercicio también
de Poder Constituyente, pero de distinto grado—, ni los gobiernos pro-
vinciadles y municipales pueden dejar de respetar la letra y espiritu de
la ley suprema de la nacion.

De este razonamiento también derivamos como conclusion que, en la
actual estructura ingtitucional argentina, existen cuatro ordenes guberna-
mentales. e federa, los provinciales, los municipales y e de la ciudad
de Buenos Aires. Asimismo se admite la posibilidad de un nivel adjetivo,
como € regiona, sobre la base del desarrollo econémico y socidl.

Para nosotros, en nuestro Estado federa las provincias también son
estados, asi como los municipios tienen dicha naturaleza. Ahora agre-
gamos como resultado de la reforma, € Estado de la ciudad de Buenos
Aires, con sus elementos especificos. territorio, poblacion y poder, con
su personaidad juridica publica estatal, y también con la finalidad del
bien comdn.

Diferencia con las provincias y municipios

Este Estado no acanza a ser una provincia, pues no lo indicd la Cons-
titucion, que tampoco extendié la aplicacion de los articulos correspondien-
tes d titulo segundo, ‘‘gobiernos de provincia’, a régimen de la ciudad.

Pero, de la misma manera, resulta evidente que € constituyente ha
establecido una jerarquia institucional superior y distinta para la ciudad
de Buenos Aires que para los municipios autonomos del articulo 123.

La diferencia con los municipios estriba en que: @) la ciudad de Bue-
nos Aires tiene un régimen especifico (articulo 129), ubicado en € titulo
sobre los ““gobiernos de provincia’, como resultado de una clara decision
en cuanto a la sistemética de la Constitucion; b) se ha distinguido con
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toda precision la ciudad de Buenos Aires de la capital federal, con normas
especiales para ambas (v.gr., articulo 45 y disposicion transitoria sépti-
ma); c) la ciudad de Buenos Aires tiene representacion en e Senado de
la nacién (articulo 54); d) € pueblo de la ciudad de Buenos Aires tiene
representacion en la Camara de Diputados de la nacion (articulo 45);
€) la ciudad de Buenos Aires interviene en la distribucién de la copar-
ticipacion impositiva con la nacion y las provincias (articulo 75, inciso
2); ) la ciudad de Buenos Aires debe aprobar toda transferencia de
competencias, servicios o funciones con la respectiva reasignacion de re-
cursos efectuada por ley del Congreso (articulo 75, inciso 2); g) la ciudad
de Buenos Aires tiene representacion en € organismo fiscal federa (ar-
ticulo 75, inciso 2); h) la ciudad de Buenos Aires puede ser intervenida
por e gobierno de la nacion (articulos 75, incisos 31, y 99, inciso 20);
i) la ciudad de Buenos Aires puede integrar regiones para € desarrollo
econdmico y socia y celebrar convenios internacionales (articulo 124);
j) la ciudad de Buenos Aires puede conservar organismos de seguridad
social para los empleados publicos y los profesionales (articulo 125);
k) la ciudad de Buenos Aires tiene facultades judiciaes (articulo 129
y disposicion transitoria décimoquinta); y 1) la ciudad de Buenos Aires
dicta su Egtatuto Organizativo acorde a su naturaleza especial, que no
es idéntico a las cartas organicas municipales, aunque ambos instrumen-
tos traduzcan gercicio de Poder Constituyente.

Vimos anteriormente que |la mayoria de la doctrina considera que exis
te un status constitucional especial para la ciudad, con un grado muy
apreciable de autonomia, intermedia entre los municipios autbnomos y
las provincias. Para nosotros la naturaleza juridica que corresponde es
la de ciudad-Estado, como lo expresamos en € seno de la propia Con-
vencion Constituyente.

En primer lugar, porque como o sostuvimos,® es perfectamente vélido
hablar de Estado municipal, como lo hizo hace largo tiempo € maestro
espafiol Adolfo Posada.

En segundo lugar, porgue, en consecuencia, con mayor razén que en
un municipio estamos aqui en presencia de un Estado, en virtud de las
especiales competencias asignadas por la Constitucion, que acabamos
de sefidar.

65 En e cap. 1V, sobre “naturaleza del municipio”, de nuestro Derecho municipal,
cit., nota 40.
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En tercer lugar, porque este Estado, que tiene superior jerarquia que
los municipios en razén de sus mayores competencias autondémicas, tiene
un caracter especificamente urbano. La base sociolégica de este Estado
es la ciudad de Buenos Aires, y por eso lleva precisamente ese nombre.

En cuarto lugar, porque s comparamos la situacion de este Estado
con otros existentes en una Federacion giemplar, como es la aemana,
comprenderemos que son semejantes. Es e caso de los ' Estados-ciudad’
correspondientes a tres ciudades. Hamburgo, Bremen y Berlin.

Aunque debemos manifestar que, para nosotros, el carécter de “‘ciu-
dad-Estado”” de Buenos Aires surge del derecho argentino con mayor
claridad que en los casos mencionados del derecho aleman.®

Otral6gica derivacion de la naturdeza de ciudad-Estado y del especia
status establecido en la Constitucion naciona a la ciudad de Buenos
Aires es gque en caso de que ésta dejase de ser capital de la nacidn, la
provincia de Buenos Aires no podria reivindicar € territorio que opor-
tunamente cedio para ello. S bien solo un convencional planted € tema,
Antonio Cafiero, aunque entre la representacion de la provincia se en-
contraba hasta € propio gobernador Duhalde, para este caso hipotético,
compartimos la opinién negativa de Quiroga Lavié y Vanoss .

66 Dice al respecto Otto Goénnenwein, que fue profesor de derecho publico de la
Universidad de Heidelberg: *‘Los Estados-ciudad, en su sentido mas estricto y mas pro-
ximo a gramatical, son corporaciones territoriales que retinen la doble caracteristica de
ser, a mismo tiempo, Estado y municipio, y en los cuales, por tanto, no puede hablarse
de Estado y municipio como distintos sujetos de derecho” . El destacado profesor analiza
las particularidades de la organizacion de cada una de dichas ciudades, expresando que
**solamente en forma abreviada puede hacerse una exposicion de derecho municipal con
respecto a este tipo de corporaciones municipaes”. Gonnenwein, Otto, Derecho muni-
cipal alemén, Madrid, Ingtituto de Estudios de Administracion Local, 1967, pp. 337-348.

67 Dice Quiroga Lavié que en ese caso se plantearia un problema complegjo entre el
Pacto de San José de Flores, que en € articulo V hacia referencia a la integridad del
territorio de Buenos Aires, que no podia ser dividido sin € consentimiento de la legis
latura, y € nuevo articulo 129, respondiendo d autor que debe prevaecer esta Gltima norma
“debido a que el Poder Constituyente nacional puede someter a su imperio toda
norma anterior, cualquiera sea su jerarquia normativa’. Mas adelante recuerda que la
Corte Suprema de Justicia tiene dicho que “‘los acuerdos celebrados entre la provincia
de Buenos Aires y la nacion con motivo de la federalizacion de la ciudad de Buenos
Aires como capital de la Republica, fueron definitivos e inhabilitan a dicha provincia
para iniciar acciones a titulo de antigua propietaria del municipio y con motivo de la
cesion que de é se hizo” (“Fallos’, 114-315); (“ Constitucion de la nacion argentina...
cit., nota 8, pp. 725-727). A su vez expresa Jorge Vanossi: ‘“‘Queda en claro que lo
transitorio de Buenos Aires va a ser la condicion de capital federal; pero la esencia,
permanencia y trascendencia va a ser la ciudad de Buenos Aires. Y aqui si ha ganado
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Otra cuestion muy importante a considerar es s la ciudad de Buenos
Aires, a la vez capital federal, es un territorio federalizado, como se
pregunta con agudeza German Bidart Campos. Y responde € gran cons
tituciondista en tesis que compartimos. ““La ciudad de Buenos Aires,
no obstante ser capital federal, no es un territorio federalizado totalmente,
sSino sujeto a jurisdiccion federa Unicamente en lo que atafie a los in-
tereses que en é inviste € Estado federal, en razon de residir ali €
gobierno federal y estar situada también ali la capital federal”. El autor
dice que hay que interpretar sistemédticamente al articulo 30. —que men-
ciona € territorio federalizado— con estas nuevas disposiciones consti-
tucionales referentes a la autonomia de la ciudad de Buenos Aires, que
limitan las competencias federales, y en consecuencia la federdizacion
es parcid, con sentido ingtitucional y competencial, pero no territorial
0 geografico. Bidart Campos indica que a semeganza del articulo 75,
inciso 30, “‘en la capital federal coincidente con la ciudad de Buenos
Aires (auténoma) laley del Congreso tiene que delinear las competencias
federaes para garantizar los intereses del Estado federa™, y finamente
agrega como argumento que s se ha regulado la intervencién federa
para la ciudad, es porque ademés de ser autdonoma, su territorio no esta
federalizado, en equiparaciéon a las provincias®

Otro tema complgjo es s & Congreso solo conservara las competen-
cias gue taxativamente se le retengan en su favor y las residuaes per-
tenecerdn ala ciudad de Buenos Aires, o viceversa. Nos inclinamos junto
a Bidart Campos® y Jorge de la RU&® por la primera hipétesis, aunque
el articulo 20. de laley 24.588, de garantias del Estado nacional mientras
Buenos Aires sea capital federal, sancionada en 1995, establecio € prin-
cipio opuesto. Abonando su tesis describié de la Ria: ““En € contexto

la ciudad de Buenos Aires, y esto es lo positivo. Si la capitd dgjara de estar en la
ciudad de Buenos Aires, la ciudad de Buenos Aires no perderia su status y su autonomia,
0 como la llamemos. Y hasta seguiria eligiendo los representantes, aunque ya no fuera
capital federal. No podria ser absorbida de nuevo por la provincia de Buenos Aires,
como se discutia hasta hace poco tiempo cuando se bargjaba la hip6tesis de un eventual
trasado de la capital” (Autonomia.. ma non troppo, cit., p. 2).

68 ‘‘Derecho constituciona argentino”, t. VI, Ediar, 1995, pp. 539-542.

69 ldem.

70 Rua, Jorge de la, “El nuevo status juridico de la ciudad de Buenos Aires, La Ley,
17 de noviembre de 1994.
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sefidado (refiriéndose a la ubicacion del articulo 129, en € titulo de go-
biernos de provincia), resulta aplicable en materia de distribucion de
competencias € criterio rector establecido en € articulo 121 de la Cons
titucion nacional, correspondiendo a la nueva unidad politica que se crea,
todos los poderes no delegados por la Constitucion al gobierno federal™” .

Finamente, debemos formular breves consideraciones sobre un tema
muy importante: los limites territoriales de la ciudad. Al respecto, €
Estatuto Organizativo expresa en € articulo 8o.:

Los limites territoriales de la ciudad de Buenos Aires son los que histérica-
mente y por derecho le corresponden conforme a las leyes y decretos nacio-
nales vigentes a la fecha. Se declara que la ciudad de Buenos Aires es corri-
berefia del Rio de la Plata'y del Riachuelo, los cuales constituyen en €l érea
de su jurisdiccion bienes de su dominio publico. Tiene el derecho a la utili-
Zacién equitativa y razonable de sus aguas y de los demas recursos naturales
del rio, su lecho y subsuelo, sujeto a la obligacién de no causar perjuicio
sensible a los demés corriberefios. Sus derechos no pueden ser turbados por
€l uso que hagan otros corriberefios de los rios y sus recursos. Todo €llo, sin
perjuicio de las normas de derecho internacional aplicables a Rio de la Plata
y con los alcances del articulo 129 de la Constitucion nacional.

La ciudad tiene e dominio inalienable e imprescriptible de sus recursos
naturales y acuerda con otras jurisdicciones el aprovechamiento raciona de
todos los que fueran compartidos.

En su carécter de corriberefia del Rio de la Platay del Riachuelo, la ciudad
tiene plena jurisdiccién sobre todas |as formaciones insulares aledafias a sus
costas, con los alcances permitidos por el Tratado del Rio de la Plata. Seran
consideradas como reservas naturales para preservar la floray la fauna de sus
ecosistemas.

Los espacios que forman parte del contorno riberefio de la ciudad son
publicos y de libre acceso y circulacion.

El puerto de Buenos Aires es del dominio publico de la ciudad, que gerce
el control de sus instalaciones, se encuentren o No concesionadas.

71 Op. cit., p. 2. Y continuaba expresando el jurista cordobés: *‘En efecto, s bien la
ciudad de Buenos Aires, como unidad politica auténoma, no puede considerarse anterior
alaconformacion del Estado federal, se encuentra, en relacion al mismo, en una situacion
similar ala de las provincias creadas por el Congreso por aplicacion del antiguo articulo
67, inciso 14, dela Constitucion nacional (articulo 75, inciso 15, en la nueva numeracion),
las que han sido erigidas en igualdad de status con |as catorce provincias preexistentes”.
Luego eemplificaba sobre las competencias de la ciudad de Buenos Aires, dado ese
carécter indefinido, en relacion a las de las provincias en los articulos 5, 75, incisos 12
y 18, 121, 122, 123, 125y 129.
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Esta es una norma sumamente compleja, que por razones de brevedad
no podemos abordar en profundidad, de la que sostenemos su congtitu-
cionaidad por las siguientes razones:

3
b)

f)

9
h)

Por los derechos historicos que tiene la ciudad de Buenos Aires.
Por la naturaleza de la ciudad-Estado, como nuevo nivel de go-
bierno en la Federacion argentina, emergente de la ley suprema
de la nacion.

Porque no puede concebirse a Estado sin uno de sus elementos
esenciales, como d territorio.

Porque la Constitucion ha distinguido con claridad la ciudad de
Buenos Aires de la capital federal.

Porque para nosotros la ciudad ya no es un territorio federaizado,
sino sujeto parcialmente a jurisdiccion federal, por ser e asiento
de las autoridades federales.

Porque esta nueva ingtitucion ha surgido en forma definitiva, con
prescindencia de la capitalidad, por decisén del poder constitu-
yente de la naciéon.

Porque €l territorio comprende tanto o terrrestre como lo aéreo y
lo riberefio.

Porque se debe distinguir € ““dominio’” dela “jurisdiccion’, v.or.,
siendo € Rio de la Plata navegable e internacional, y e Riachuelo
navegable e interprovincia, es indiscutible la jurisdiccion federa
por € articulo 75, inciso 10, de la Congtitucion nacional, pero €
dominio es de la ciudad-Estado, que es riberefia. Lo mismo se
puede decir con respecto a lasidas, s acceden a aveo, como asi
también alas riberas internas de los rios. Iguamente corresponden
a dominio del nuevo Estado las tierras que no tengan otro duefio,
dentro de sus limites.”

72 Frias, Pedro J., op. cit., nota 17, pp. 323 y ss,, y las consagradas obras de Ma
rienhoff, Miguel S., Tratado del dominio publico, Buenos Aires, TEA, 1960, p. 38, y
Régimen y legislacion de las aguas publicas y privadas, Buenos Aires, Distribuidor
Abeledo-Perrot, 1971, en los capitulos respectivos donde analiza profundamente el pro-
blema de los rios e idas, dgjando siempre a salvo los principios federales. Dice en esta
Ultima obra e gran administrativista: “El dominio provincial sobre las islas reconoce
los mismos fundamentos juridicos que el dominio provincial sobre los rios. ...La excma.
Suprema Corte de Justicia nacional reconoci6 el dominio provincia sobre las idas’ (p.
523); y sobre los rios expresa: ““El dominio sobre los rios les pertenece a las provincias
ya se trate de cursos navegables o no navegables, estén exclusivamente situados en €
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i) Porque no se interfiere el Tratado del Rio de la Plata con & Uru-
guay_73

Para la interpretacion del resto del articulo 129 de la Constitucion
nacional también nos remitimos a nuestra obra Federalismo, autonomia
municipal y ciudad de Buenos Aires en la Reforma Congtitucional de
1994.

V1. ANEXO

1) Establecer y modificar asignaciones especificas de recursos copar -
ticipables, por tiempo determinado y por ley especia (articulo 75,
inciso 3).

2) Proveer a crecimiento armonico de la nacién y a poblamiento de
su territorio; promover politicas diferenciadas que tiendan a equi-
librar € desigual desarrollo relativo de provincias y regiones (ar-
ticulo 75, inciso 19).

3) Sancionar leyes de organizaciéon y de base de la educacién que
consoliden la unidad naciona respetando las particularidades pro-
vinciaes y locales, bgjo e cumplimiento de determinados requi-
sitos (articulo 75, inciso 19).

4) Aprobar o desechar los nuevos tratados internacionales incorpora
dos por la reforma, esto es, tratados sobre derechos humanos con

territorio de una provincia o sean interprovinciales’ (p. 297). Luego se refiere a notable
debate sostenido en e Senado de la nacidn, entre Bartolomé Mitre y Dalmacio Vélez
Sarsfield, en septiembre de 1869, a raiz del contrato celebrado por €l Poder Ejecutivo
naciona con Eduardo Madero y Cia., para la construccion del puerto de la ciudad de
Buenos Aires, entonces capital de la provincia (véanse pp. 297-302). La doctrina cons
titucional més autorizada y la jurisprudencia posterior, aval6 los fundamentos fecerales
enunciados magistralmente por Bartolomé Mitre, frente a la tesis unitarizante de Vélez
Sarsfield, que queria el dominio de los rios para la nacion. Recordamos que dicho debate
era sobre €l Rio de la Plata. Mé&s adelante, Marienhoff indica: ““La jurisdiccion nacional
en materia fluvia tiene como Unico objeto reglamentar todo lo concerniente a la nave-
gacion exterior y de las provincias entre si”’, y sefida en ta sentido las disposiciones
de los articulos 26, 67, incisos 9 y 12, y 108 (ahora 75, incisos 10 y 13, y 126) de la
Constitucion nacional.

73 Véase Quiroga Lavié, Humberto, * Constitucién de la ciudad de Buenos Aires
comentada”, Santa Fe, Rubinzal-Culzoni Editores, 1996, p. 33; Rey Caro, Ernesto, El
derecho de los cursos de aguas internacionales Universidad Nacional de Cérdoba, 1986,
p. 79.
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6)

8)

9

10)

11)

12)

ANTONIO MARIA HERNANDEZ

futura jerarquia constitucional, tratados de integracion, normas dic-
tadas por organismos supranacionales y tomar conocimiento de los
tratados internacionales celebrados por las provincias (articulo 75,
incisos 22 y 24, y articulo 124).

Legidar medidas de accion positiva que garanticen laigualdad rea
de oportunidades y de trato, y € pleno goce y gercicio de los
derechos reconocidos por esta Constitucién y por los tratados in-
ternacionales vigentes sobre los derechos humanos (articulo 75,
inciso 23).

Dictar un régimen de seguridad social especia e integral en pro-
teccion del nifio en situacion de desamparo y de la madre durante
el embarazo y e periodo de lactancia (articulo 75, inciso 23).
Disponer o decretar la intervencion federa (articulo 75, inciso 31,
y articulo 99, inciso 20).

Ejercer la funcidn gubernativa cuya jefatura se reconoce en la per-
sona del presidente de la nacién (articulo 99, inciso 1).

Ejercer la administracion general del pais, por parte del jefe de
gabinete, siendo su responsable politico € presidente de la nacion
y su Organo de control, la auditoria genera de la nacion (articulos
85, inciso 1, y 100, inciso 1).

Dictar bgjo determinadas condiciones decretos de necesidad y ur-
gencia, quedando excluidos de dicha normativa lo referido a la
materia pend, tributaria, electoral y de partidos politicos (articulo
99, inciso 3).

Hacer recaudar la renta de la nacion y gjecutar la Ley de Presu
puesto nacional, facultad del jefe de Gabinete, quien la gercerd
bajo la supervision del presidente de la nacién (articulos 99, inciso
10, y 100, inciso 7).

La organizacion y administracién de la justicia. En cuanto a la
seleccion de magistrados se realiza ahora por un Organo especial,
el Consgo de la Magistratura, que no cuenta con representacion
provincial. La designacion siempre la redliza € presidente con
acuerdo del Senado (articulos 99, inciso 4, y 114). La reforma
constitucional también aument6 las competencias exclusivas de las
provincias, como lo indico la destacada investigadora mendocina:

Dictar las Congtituciones provinciales conforme con € articulo
50., asegurando la autonomia municipa y reglando su alcancey

DR © 2002. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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/ojz5Nq

LA DESCENTRALIZACION DEL PODER EN EL ESTADO ARGENTINO 273

contenido en € orden institucional, politico, administrativo, eco-
nomico y financiero (articulo 123). Esta disposicion perfila €
tercer nivel de descentralizacién politica, y recoge asi latendencia
cadavez més s0lida, del derecho publico provincia, en € sentido
de reconocer la autonomiamunicipal .

Crear regiones para el desarrollo econémico y social y establecer
organos parae cumplimiento de susfines (articulo 124).
Celebrar conveniosinternacional es bajo ciertas condiciones (ar-
ticulo 124).

Ejercer todas aquellas potestades que estén implicadas en € con-
cepto de dominio originario provincial, de los recursos existentes
en sus territorios (articulo 124).

Ejercer los poderes de policia e imposicion sobre |os estableci-
mientos de utilidad naciona en e territorio de la Republica
(articulo 75, inciso 30).

En cuanto a las facultades concurrentes, la reforma incorporo: 1os im-
puestos indirectos internos (articulo 75, inciso 2); las atribuciones vincula-
das con los pueblos indigenas argentinos (articulo 75, inciso 17) y lo
estatuido en la nueva clausula del progreso o del desarrollo humano (ar-
ticulos 75, inciso 19, primer parrafo, y 125). Aunque no exista una exacta
correlacion en € texto de estas dos Ultimas normas, interpretamos, en
forma coincidente con Castorina de Tarquini, que todas las materias men-
cionadas en € articulo 75, inciso 19, primer parrafo, requieren la gestion
concurrente de las provincias, y ademés pensamos que la enunciacion
genérica dd articulo 125 comprende la mas especifica de aguella norma.
Asimismo, en € articulo 41 se reconoce la facultad de la nacién para
dictar “‘las normas que contengan los presupuestos minimos” sobre am-
biente, y en € articulo 75, inciso 19, las “‘leyes de organizacion y de
base’ delaeducacion, pero paranosotros no se ha modificado la doctrina
congtitucional anterior sobre € complego tema de la concurrencia de fa
cultades.

También d articulo 125 prescribe que “‘las provincias y la ciudad de
Buenos Aires pueden conservar organismos de seguridad socia para los
empleados publicos y los profesionaes”, lo que debe interpretarse como
una ratificacion de los conceptos ya determinados por € articulo 14 bis,
en una defensa especia de las facultades provincides y de la ciudad de
Buenos Aires, frente a los embates del gobierno central, que por medio
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de los pactos fiscales y otras presiones, pretendia el traspaso de las
cgjas de jubilaciones.

Finalmente, respecto a articulo 42 que prevé ‘‘la necesaria participa
cién de las asociaciones de consumidores y usuarios y de las provincias
interesadas, en los organismos de control”’, en la *‘prevencion y solucion
de conflictos’ y los ‘“marcos regulatorios de los servicios publicos de
competencia naciona’’, también compartimos la opinién de Castorina
de Tarquini, de que una facultad en principio naciona se puede volver de
gjercicio concurrente por voluntad de las provincias que estan interesadas
en participar. Agregamos que se debe resaltar como otro rastro de pro-
fundizacién del federalismo, que las provincias pueden participar, como
en este caso, en organismos nacionales.

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

1) El establecimiento del régimen de coparticipacion de las contribuciones, €l
que se redlizard por medio de una ley-convenio, sobre la base de acuerdos
entre la nacién y las provincias. ...2) En la misma disposicion constitucional
(se refiere a articulo 75, inciso 2) se establece otra facultad de gercicio
compartido, cuando establece que no habra transferencias de competencias,
servicios o funciones sin la respectiva reasignacién de recursos, aprobada por
laley 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 érdenes
de poder poalitico. ...3) Finalmente, el control y la fiscalizacion de la coparti-
cipacion y de la posible transferencia de servicios, estara a cargo de un orga-
nismo fiscal federal, con representacion de todas las provincias y de la ciudad
de Buenos Aires, con lo que dicha funcion también se gjercera en forma
compartida (articulo 75, inciso 2).7

74 Pérez, Guilhou et al., Derecho congtitucional de la Reforma de 1994, Buenos
Aires, Depalma, 1995, cap. XXVI; Castorina de Tarquini, Maria Celia, El régimen federal
y la reforma constitucional, pp. 351 y 352.
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