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1, INTRODUCGION,

Este tra.b.ijo ha sido realizado por el Dr. Felipe A. Gonzilez
Arzac., No es un documento oficial del Consejo Federal de Inversiones, pe.ro '
esta Secreﬁrfa General lo ha considerado un valioso aporte, como elemento
de discusidn y de trabajo.

También su autor lo considera como un documento para injciar
el didlogo y =por lo mtﬁ- sujeto a feviq;iSn y abierto a las enmiendas y agre=
gados que de &l surjan,

Es con este sentido que se ha dispuesto su publicacibn en una
edicidn mimeozrifica limitada, para ugo interno del G, F.L y de los érzanos
del sector pliblico que en este'momenm 8o ocupan de la tarea de nutrir las ba
ses de nuestro federalismo politico y de organizar la planiﬁcaciﬁn regional

del desarrollo.

SANTIAGO GILOTAUX

~ Secretario General del Ce Fols
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O. UN NUEVO FEDERALISMO,

1. Anilisis de la Polftica Nacional NO 6,

La Polftica Nacional N° 5, nos impone la obligacidn de "llevar a
¢abo las modificaciones y reformas de las bases de la organizacién polftica ar-
gentina, atendiendo a la consecucidn de los objetivos nacionales, y de acuerdo

con 133 + e« pautas fundamentales' que ella misma fija. Enlo que se reflere al

foderalismo la pauta es esta: "Lograr la autonomfa provincial a través de un.

sistema federal que responda a las nuevas condiciones y requerimientos de la

integracibn nacidnal".’

Esta polftica, es conjuntamente con otras, .conducente al logro
de'un pafs integrado sin diferencias regionales injustas" (Queremos, 3) y ''una
democracia eficients y estable, fundada en un gigtema po_lfﬂco con la efectiva

4 -

participacidn de la corunidad ,,." (Queremos, 4).

En primer lugar, debemos advertlr que esta norma contenida |
en el Decreto 46/70 de la Junta de Comandantes en Jefe,' considera que eéa. e~
volucibn, en las bases de la 6rganizaciﬁn polftica argentina, puede hacerse me
diante normas jurfdicas que no alteren la Constitucién Nac;ional. De lo contra=
rio, no la hublese sancionado mediante ua Decreto, dentro del Sistema Nacio-
nal de Planeamiento {congiderando 7° del decreto 46), puesto que la misma
Juata habfa asumido el Poder Polftico de la Naoibn (ver acta J;:clodiﬂcatoria del

Estatuto del 12~6-70) que es comprengivo del Poder Constituyente, y en su ejer
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cicio habia modificado el Estatuto de la Revolucidn Argentina que e8 la norma
constitucional bisica vigente, y la que pone en vigencia la constitucidn en c-:uag
io no se opone a &l (art, 3° del Estatuto)l.

Es decir, que la Junta de Comandantes, al aprobar la Polftica

53, ha seguido el criteric de interpretacidn dinimica de la Constitucién Nacio-

nal, aceptado por nuestra Corte Suprema a pariir del Fallo ""Avico v. La Pesa"
en 1934 (Fallos, 172: 29), en donde se di'jo que o3 necésa.rio "adaptar el texto,
liberal y humanaménte‘, a lag realidades y exigencias de la vida moderna, sin
rezagarse a buscar obstinadaments ouﬁl ha sido, hace cien aflos, el pensamien
to de los autores™, Este método dinimioo fue, desde allf, invocado por la Cor—

te en varios casos; Merck Qufmica Argentina, 1948 (Fallos, 211 : 162), M. Bug

tos Nliilez en 1958 (Fallos, 240 ; 228), Nacibn Argentina v, Provincia de Buenos

Aires, 1963 (Fallos, 256 : 568), Fernindez Orquin en 1966 (264 : 416) entre los

principales,

1 ~ Sobre el Ejercicio de Poder Constituyente, ver F. Gonzilez Arzac, El De-
echo de Autoridad y la Legitimacidn de los Gobiemos de facto, Buenos Ajres,
mayo de 1966, pags. 33 a 38,

Si llegaramos a la conclusidn de que el deoreto 46 e3 un acto
constituyente, por haber emanado del Poder Constituyente y versar sobre ma=
teria constitucional, la Constitueidén estarfa modificada por la norma progra=~
mitica de la polfﬁca 54,

Son varias las normas de las Polfticas que tlenen contenido cong
titucional, Son normas programfticas, que no tenen efloacia inmediatamente

cperativa, pero obligan y faoultan al legislador & convertirlas en normas inme
diatamente operativas.




Poro de cualquier manera vamos a ver qué bay una alternativa de
hierro que no admite ofra posibilidad y que ambas coxf:ducen a lo mismo:

1) o es constitucionalments posible llevar a cabo las modificacio-
nes y reférma.s al sistema poﬁtico, sin modificar la Constitucibn, aplicando el
‘método dinAmico de interpretacibn;

| 2) o no es posible llevar a cabo dichas modificaciones y reformas
sin reformar la Constitucifn, en cuyo caso el decreto de la Junta de Comandan~ .
tes habria reformado la Constitucidn; porciue cuando el Poder c§nsﬁmyente dic~
ta norme s en materia constitucional, ellas son vilidas aunque diga que es un de-
creto y que lo hace en ejercicio del Poder Ejecutivo; porque lo importante es que
el drgano que dicfﬁ 1a norma. tenia potestad suficiente para dictarla, y no puede
interpretarse que ella es nula, como si hubiese sido efectivamente dictada por
un wero Poder Ejecutivo,

En cualquiera de los dos supuestos, esas "modificaciones Yy re=-

formag" pueden ser hechas mediante ley. Asf que es oc1056 investigar, para es=

te caso, si el decreto 46 fue un acto constituyente o no2,

Bty el iy

2. = Personalmente, el autor de este trabajo pienga que fue un acto constituyen~
te; pero también piensa que la Junta de Comandantes entendid que no lo era,
porque no era necesario el ejercicio de esa potestad para darle obligatoriedad,



/3.

2. Razones de la frustracitn del federalismo en el sistema jurfdico vigente,

Trataremos de analizar ahora cuales son las causas de frustracifn

de nuestro sistema federal de gobierno, porque de ellas podremos deducir cua-
les pueden ser los remedios, tendientes a darle eflcacia sin alterar su esencia fe ‘

deral, sino por el contrario preservando a ésta.

a) E1 cambio de la situacibn histdrica,

‘Nuestra nacionalidad se construyd con una fuerte influencia de las ‘
ideas liberales de la Revolucibn Fra.nce.sa. Esa revolucidn, era esencialmente |
unitaria, 3

Y ese qnitarismo provenfa de la negacifn total de la existencia de
cualquier interés intermedio entre el individuo y el Estado,
‘ Por eso nuestros polfticos te&ricos-liberales, quisieron durante

mucho tiempo instituir una nacidn unitaria, Pero se encontraron con el poder

. real de las provinciag que les impidié hacerlo,

A T A iy e Bt

3.~ Decfa la ley del 17 de junio de 1791, "no esti permitido a los ciudadanos rew
nirse para la defensa de pretendidos intereses comunes: no hay mAs corporacio=
nes en la Nacibn; no hay més que el interés particular de cada individuo v el in~
terds general de todos; no estd permitido a ninguno inspirar a los ciudadanos un
interés intermedio, separfindolos de la cosa pfiblica con espfritu de corporacidn™,
La rovoluoidn era la oulminaoibn del prooeso de afirmaoidn nacional, y la Na=
oibn ~institucién que entonces surgfe-para lograr su soberanfa habfa debido lu~
char coatra los poderes polfticos externos (el Sacro Imporio y el Papado) y con=
fra los internos, territoriales (Comunas=Feudos) y sectorialés (Corporaoiones),

i
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Esa es la razdn por la cual, al cons tituirse la Nacidn definitiva-
mente debieron reconoser la existenoia de estos grupo.é intermedioa entre el in
dividuo y el Esi:ado soberano.

Pero desde entonces, se han ido constituyendo en la Nacibn otros
grupos intermedios, que a veces han adquirido una fuerza superior a la de las
propias provincias; son los grupos de poder, a veces carentes de canales insti-
tucionales para ejercitar su inﬂueﬁci_a sobre la formacibn de la voluntad esta-
tal, |

Alberdi habfa estructurado el sistema de la Constitucién, de ma
nera tal que las provincias conservaran apenas '"el poder importantfsimo de e=
legir sus propias anforidades, sin mggrenoia de poder cenfra.l, de darse su cons
ﬁmc;ién provincial, de formar y cubrir su presupuesto de gastos locales con in~
dependencia."*.

Pero durante mucho tiempo, los gobernadores tuvieron un poder
" fietico superior a sus atribuciones juridicas, ' y lo ,ejarcita.rén efectlva.mente?.

Hoy sucede todo lo contrario, por razones que veremos ensezuida,

b) La pérdid_a de la autarqufa econdmica.

La estructura actual de los procesos econbdmicos que van desde

——— L o i

4,~ Alberdi, Bases, cap, XXIV (XXII de la 12 edicibn y XXV de la 2%,

5.~ J. M. Matienzo, Le gouvernement Representatif Fédéral dans la Republi-
tue Argentine, Paris, 1912, pigs, 197 y sigs.
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la produccitn hasta la comeroializacidn final, oompreﬁdiendo log procesos de
transformacidn, industrializacidn, digtribucibn y comeroializacitn interme=
dios, bace cada vez menogs relevante la e:dsl_:encia de circuitos que se desarrg
lien fntegramente dentro de una provinoia, 1,08 procesos econdmicos son nacio
nales 0 internacionales, esto es, sometidos & Ia jurisdiceibn nacional por im-
peric del art, 67 ino, 12dela Constitaoidn,

A su vez las provincias no pueden ~de ﬁeoho- planificar autbno=
mamenta su desarrollo, Porque la. aoﬁv.idad motriz depende de insumos produ
cidos fuera de ella y esth destinada a oonsumos también fuera de su territorio
y afin de la Naciba misma. La planificaci6n del desarrollo excede lag posibili-
dades de los\ gobieraos provinciales.

Tambidn su poder impositivo se ha visto limitado por la defor=.
macién de nuestro creoimiento, que ha quitado de las jﬁriadiooiones de la ma=
yorfa de los gobiernos provinciales los hechos imponibles de mayor magnitud,
concentrindolos en 4reas determinadags Y por otra parh;a, la gran necesidad.
de recursos del Goblerno Central, al asumir -cada vez.mﬁa funciones en vir=-
md' del necesario intervencionismo estatal, La mayorfa de las provinoias han

quedado a meroed de la ayuda federal para golventar sus gasios preaupuesm-

1103,

o) Pérdida de la autarqufa polfiica,
Es olerto qie las provinoias eligen sus propios gobornantes,

pero (salvo la excepsibn de aquellos que provienen de partidos provinociales)
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la presencia de graundes partidés polfticos nacionales ha influido noforiamente

en la pérdida de la autarquia polftica de las provincias, al quedar esos gober-

nantes atrapados en la disoiph‘na partidaria que imponen los 6rganocs nacionales
del partido.

Inclusive los senadores, presuntos representantes de las proviﬁ-
cias en el seno del Gobierno Nacional, forman bloques partidarios, y ~desde ese
m.omenﬁo- dejan de represéntar a su provincia y representan a su partido, como

si fueran diputados.

3. La solucibn que se propone para adecuar al federalismo a esta situacidén de

Cc;mo se ve, las .prov.lnci.as han perdido poder, no porque alguien
se lo ﬁaya quitado deliberadamente, siﬁo por razone§ de hecho,. .La. virtud eSta'-
r4 entonces en adaptar las Instituciones federales a Ia;_';oirounstancias actuales,
. puesto que serfa 'ab'aaurd; tratar de cambiar 8stas, salvo en lo referente a una
major dia]:ribuoi&n espaoial de la actividad econfmios, ° |

Esas olrcunstancias actuales estfn dadas por 1o que Juan XXIII
denomind la "soclalizacién't, consistente en que oada vez mis, el hombre se
realiza a través de un nfimero mayor de sociedades, que se integran total o
parcialmente dentro .de otras, Los adelantos cientificos y teonoldzicos, que po
sibilitan al hombre una mayor disponibilidad de bienes cuandé mayor sea la c9

munidad que integra; la desaparicibn de las distancias en las comunicaciones

¥ la rapidez de los transportes; la presencia de movimientos polfticos y sindi=
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cales que adquieren mayor poder para la defeasa de sus in‘oereses cuando maﬁor
resuite la represanta_tivldad pumarica; el avance de la."'cu.l‘..ura que faoilita la comm
prensidn entre individuos distantes geogrificamente, eic.

En esta situacibn, la soiucibn debe buscarse en lo que el Constl~

tucionalista suizo Aubert ha denominado la concepcidn cooporafiva del fedexra~

lismo: "La Confederacidn y los Caniones parecen haber comprendido que tratin
dose como enemigos naturales no solucionan los asuatos pliblicos, y que en lu-
gar de tirar de las dos extremidades de la. cuerda, barfan mejor en ubicarse to-
dos dei mismo lado. A la tradicin de ua fedsralismo competitivo sucede enton=
ces una concepcibn méis cooperativa'ls '"Es, por ejemplo, en virud de este es-
plrita nuevo que la transferencia de una competencia a la Corfedsracidn no es
frecuentemente interpretada como un emﬁobrecimiento de los Cantones, sino

COme una disposiciﬁn de fuerzas; es en virtud del mismo espiritu gue lo3 can=

snmas 53 hat asceiado & la obra federal, no solaments para ejecutsiria sino

snmbiéh pars prcn:xrarla”s.

En nuesiro sistema, la solucidn debe buscarse ec el mismo sen~
tido: dar a los gobiernos provinciales la intervencibn necesaria en la forma-
cién de lds decisiones nacionales y en la ejecucién de ellas.

Para el lozro de ello, es un imporiante elemento de aplicacidn

del articulo 110 de la Constitucién que permite la actuacibn de los gobernadores

s s s ey o o

g, - Jean Francois Aubert, Traité de Droit Corstitutionnel Suisse Nelichaisl,
1967, pig. 65.
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de provincia como agentes del Gobierno Federal, y por i.o tanto a las adminig=
traciones provinciales subordinadas al gé»bernador, a.-"! través de 61, Es decir
que en nuesiro sistema, como en el alJeméin o en el suizo, los gobernadores
de provincia revisten dos condiciones diferentes: 1a de Poder Ejecutivo del Es-
tado provincial, y la de agentes del Estado Nacional, Y de esa dobie condicién
deriva la presencia de potestades propias y potestades derivadas7.

Principalmente en lo que se refiere a la planificaci6n del desa-~
rrollo econfmico, es de gran importancia que las administraciones provincia=
les actfien en dos aspectos:

é.) preparacién y formulacién de los planes;

b) ejecucibn de los planes.

Entendemos que un razonamiento similar, €8 el que ha hecho la
Comisién Asesora para el Estudio de la Reforma Constl!b;:cional,' cuando dice
en su dictamen de ﬁamrfa que el federa.lisfno es un probeso dinfmico" y que
Hguizd el secreto del equilibrio 'entre las pretensiones conérapuestas dei Esta~

do Federal y de los ‘Estados provinciales resida en la comprensién de que lo

' 7.= Ver sobre este terma nnestros trabajos anteriores: La actuacibn de 1os go—
biernos provinciales enla ejecucidn de las polfticas econdmicas nacional y re—
gional, como_agencias del Gobierno Nacional (para uso interno del Proyecto
102-OEA, ed. mimeogrifica) 1969; La ejecucibn de leyes federales por 1os go-
biernos provinciales, en "Anales de-Legislacién Argentina®, bol, No. 10, 1971;
Control administrativo del Gobierno Federal sobre los gobiernos de los estados

miembros, en VI Jornadas franco~latinoamericanas de Derecho Comparado,
1971, : : ’




