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SECCION II: LAS CUESTIONES DEL FEDERALISMO
TITULO I
LA CUESTION DE LA DISTRIBUCION TERRITORIAL DEL PODER: LA

CUESTION REGIONAL Y LOS LIMITES PROVINCIALES.LA CUESTION
MUNICIPAL.LA CUESTION DE LA CAPITAL FEDERAL.

Esta parte de nuestro estudio va enderezada a revisar tres
cuestiones claves del reparto espacial del poder en la Argentina (y en cualquier
otro Estado) cuales son las anunciadas en el titulo.En efecto, tanto en el

proceso de conformacién del Estado nacional (ver el capitulo sobre la

"concepcion originaria”) como en su desarrollo ulterior, la cuestion del
federalismo es la cuestion de cuanto poder manejan o le es atribuido a las
instancias locales.Este analisis tanto puede hacerse en relacién a las
instituciones (reparto institucional) como al espacio (reparto territorial), ya lo
hemos dicho al analizar la cuestién del senado.

Este capitulo dedicado al analisis de la cuestién espacial, va a
revisar en el orden indicado las tres cuestiones: a) las regiones o la
institucionalizacion del regionalismo; b) los municipios o la autonomizaciéon
municipal y c) el traslado de la capital federal o la desconcentracion del poder
nacional. '

Creemos que desde la perspectiva de lo territorial, los tres topicos

deben ser abordados a la hora de pensar en un reforzamiento del federalismo.
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CAPITULO 1. LA CUESTION DE LAS REGIONES EN LA CONSTITUCION
NACIONAL.

INTRODUCCION : CUESTIONES PRELIMINARES.

En primer lugar trataremos de acercarnos,en éste capitulo,a los
diversos conceptos de region y las distintas vias de institucicnalizacién en la -
experiencia comparada,para en segundo término preguntarnos sobre si tal
institucion puede ser incluida, en el plexo institucional-constitucional
argentino, sin necesidad de reformar la Constitucion Nacional y las
provinciales o si tal reforma deviene necesaria a la hora de introducir este ele-
mento y en todo caso , coémo.

Debemos decir que el proceso "regionalizador”, cuando se ha dado,
tanto ha provenido de experiencias democraticas, que basaron el proceso en
procedimientos respetuosos de las historias y voluntades locales,( como los
casos recientes, aunque diferentes entre si, de Italia y Espana) o han
respondido a experiencias de cufio centralista, en las que ha predominado la
nocién de regién- plan, como el caso de Brasil y Argentina.

Al igual de lo que sucede con el vocablo federalismo, "region” es
una expresion cargada de un sentido emotivo, favorable, fuerte, que hace nada
desderiable su uso en casi todos los contextos politicos posibles. Aunque su
poder evocativo es muy amplio podriamos decir que siempre evoca "una parte,
de un todo":lo local.

Region, por ende, no es un término diferente, intrinsecamente, de
estado, provincia, cantén, republica, comunidad auténoma o cualquier otro
que sirva o haya servido para designar un determinado territorio asociado a
instituciones politicas de gobierno y administracion.

A veces ha sido menor que el que han representado esas
nomenclaturas {el caso del Valle del Tennessee), pero las mas de las veces
mayor; predominantemente como instancia unitiva de esas unidades
consideradas menores.A su vez el concepto de region no tiene una vertiente
exclusivamente institucionalista, sesgo del que nos ocupamos principalmente
en éste trabajo, sino que, en rigor, proviene mas de otros campos
epistemolégicos a los que no hay que desconocer a la hora de proponer las
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variantes institucionales: la geografia, la demografia, la economia, la sociologia,
cuando menos.

Asi lo exponen Mayer y Guidi, en un trabajo al que recurriremos
varias veces en éste.!

No obstante lo dicho en el parrafo anterior, o justamente por ello,
debemos decir que si el proceso de regionalizacién viene adjunto con la idea de
desarrollo, no podemos dejar de considerar algunas cuestiones vinculadas a la
nocién misma de desarrollo y disparidad regional,ya que como bien dice Angel
J. Sciara: "Una cuestién inicial, clave, que debe dilucidarse y hacerse
explicita al encarar el anélisis del problema regional es el de quiénes estéin
preocupados por su existencia.Se trata de un problema asumido por la
sociedad en su conjunto o se circunscribe, en cambio, al planteo de
determinados sector social que ve en la estructuracién espacial existente
un obstéculo a la acumulacién de capital o, por dltimo, se lo formula
superestructuralmente en virtud de los conflictos sociales y/o politicos
que se derivan de la excesiva concentraciéon de poblacién.".?

Nos parece que estan muy bien planteados los interrogantes, pero,
como a menudo sucede, no se evita una cierta induccién a la respuesta
preferida al plantear los interrogantes como opciones excluyentes. Cuando se
concibe a la sociedad, como bien lo hace el propio Sciara, como un espacio
donde el conflicto es la constante, no la excepcion,no puede pedirse que haya
"asuncion de la sociedad en su conjunto”, porque por definicion van a existir
sectores interesados en lo contrario (de lo que fuere), o interesados en el
proceso regionalizador por dos de los tres motivos expuestos y finalmente
sectores no interesados.Por lo menos si por interesados entendemos a quienes
tienen una visidén conciente del problema y han optado voluntariamente por
una de las opciones de ataque que el mismo presenta. (Preferimos hablar de
ataque y no de resolucion, porque no siempre se dan opciones resolutivas de
los problemas sociales, a veces solo son simples o falsas utopias pasatistas con

IMAYER, Celia y GUIDI, Graciela.EL NUEVO CONCEPTO DE REGION EN EL DERECHO
ARGENTINO.CFI, Seric Estado y Administracién, Buencs Aires, 1987, pags.5/9.

2SCIARA, Angel J.REFLEXIONES SOBRE EL PROBLEMA REGIONAL Y LOS PROCESOS DE
DESAROQCLLO{Con referencia al Norte Grande).En NORTE GRANDE, Estado , Regién y
Descentralizacion.Hector Caprarc y Roberto Esteso, Compiladores.ZAVALIA, Bs.As., 1987,

pag.116.
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consecuencias generalmente desastrosas, como las guerras, las "limpiezas
étnicas", etc.).

Resulta acertado, como lo hace Sciara que hay mas de una vision
" de los desequilibrios regionales y que la tensién centro- periferia, no muestra
en todos sus aspectos un desequilibrio en favor del centro,como por ejemplo
observamos que las condiciones de vida y empleo en extendidos sectores del
Gran Buenos Aires, son y han sido, sensiblemente inferiores a las de amplias
zonas del Interior.Pero ello justamente ha sido funcional al modelo de
acumulacién de un sector como presenta nuestro autor como segunda opcion.

Impulsar un- proceso de regionalizacion como catalizacion del
desarrollo auténomo del Interior, entendiendo a la Regién como un nuevo
espacio donde se conjugan lo politico, lo econémico, lo geografico y lo social-
instrumentalizado- por lo juridico, debiera, para nosotros, conllevar la
buisqueda de la inversion de la "rebelién de las masas” o del fenémeno de los
"burgos podridos".Para ello si deben coincidir, por lo menos, dos de los tres
grupos sugeridos para su realizacion: una buena mayoria del conjunto de la
poblacién ; una burguesia regional-acompafiada por.una burocracia apta en
los distintos niveles del estado (nacional - regional - municipal - incluso el
nacional "regionalizado") que procure la acumulacién localizada de capital y su
distribucion social equitativa.

En este sentido compartimos también con Sciara que el modelo en
desarrollo se apoya en la idea de que la correccién de la distorsion de precios -
sin duda existente- llevaria a "umna gran descentralizacién y permitiria
alcanzar los maximos niveles de crecimiento econémico', lo que significa
seguir los canones del pensamiento econémico neoclasico.Lo que no advierte
ésta vision es que conduce al efecto contrario,como sostiene Paulo Bonavides el
jurista brasileiio de la Universidad de Ceara, que citamos mas adelante.

Como dice Héctor Capraro, la accion estatal puede modificar las
barreras espaciales y disminuir la friccién del territorio para que "...resulte
indistinta la localizacién de los emprendimientos productivos
privados.Pero, por otra parte, generar condiciones para una creciente
centralizacién ... Lo anterior constituye una de las grandes paradojas
actuales. Existen las condiciones que permiten la descentralizacién y son

3CAVALLO, Domingo y ZAPATA, J.EL DESAFIO FEDERAL.Mimeo, 1986, pag.27.
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éstas, al mismo tiempo, las que requieren como requisito funcional la
centralizacién decisional.Este conflicto tenderia a resolverse comenzando
por el reconocimiento estatal de acompaiiar la descentralizacién
productiva con mecanismos de descentralizacién monetaria y
decisional.".

En esto basamos, como veremos mas adelante algunas de nuestras
opiniones de lo que llamamos "federalismo institucional” y el criterio que abona
lo que podriamos llamar "regionalizacion del estado nacional”. Algo que pudiera
servir al modelo que bien define Esteso en éste parrafo: "Es condicién para
un proceso de descentralizacién la definicién de un esquema global de
desarrollo y de insercién internacional del pais.Sin embargo, proyecto
nacional no significa definicién centralizada y tecnocritica del
mismo.Pero tampoco descentralizacién puede aludir, en las condiciones
de Argentina, a la idea del federalismo comnservador de pequeiios
privilegios locales.Federalismo descentralizado como proyecto nacional,
no tieme enm comin con el federalismo del siglo XIX més que la
denominacioén."’

EL CONCEPTO DE REGION EN BRASIL, ITALIA Y ESPANA.

BRASIL.

El caracter que las regiones como instancia organizacional han
adoptado, varia visiblemente, segan los ejemplos que hemos podido
considerar:no es sin duda el concepto de region el mismo en Brasil, que en
Italia, que en Espafa,o que en la Argentina.En primer lugar revisaremos la
experiencia regionalizadora en los tres paises citados, procurando sintetizar,
sin reiterar, las descripciones o consideraciones hechas en los capitulos
dedicados al analisis comparado de los mismos, a los que, a todo evento,
remitimos.

4CAPRARO,Héctor. CONSIDERACIONES SOBRE LA REGION Y EL ESTADO.En "NORTE
GRANDE,...."Op.cit.pag.67.

SESTESO , Roberto.CRISIS Y DESCENTRALIZACION ESTATAL.Reflexiones sobre el
federalismo centralista argentino, en "NORTE GRANDE...", Op.cit.pag.92.
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En el primero de estos paises no obstante los esfuerzos de teoricos
de la talla del mismo Paulo Bonavides, la institucién no alcanzé estadio
constitucional, tal vez, como afirma el mismo jurista brasilefio por prejuicios y
mayorias circunstanciales que en e curso de la Asamblea
Constitucional,fueron alentadas por grupos centralistas que agitaron los
fantasmas de la secesion. El mismo Bonavides relata que no existe ni existié en
Brasil un movimiento separatista fuerte, hubo, dice, tres movimientos politicos
tachados de separatistas pero que fueron en realidad levantamientos
patridticos:la Confederacién de Ecuador y la Guerra de los Harapos, ambas en
el siglo XIX y la Revolucién Constitucionalista de San Pablo de 1932.Para él, el
peligro separatista aparecera si no se atienden realidades como las del
Nordeste. '

Brasil ha experimentado intentos, bajo la dictadura, de una
regionalizacion politica dirigida desde el Estado central y bajo la forma
unitaria, no plural, si bien que sobre la base de una federacion. (Veremos que
Espafia pese a su origen unitario elige una via plural de competencias
legislativas, por ejemplo). Justamente el que Brasil sea una federacion es lo
que llevaba a Bonavides a decir que estaba en mejores condiciones que uno
unitario para practicar la idea de la regionalizacion: "El anélisis de la realidad
sociologica en determinados sistemas federativos, como el de Brasil,
patentiza que se haya en curso un proceso lento, pero que se puede y se
debe acelerar, de institucionalizacién de la autonomia regional.Las
posibilidades federativas de autonomia regional son mucho méas amplias
en los Estados federales ... porque ... la autonomia regional en las uniones
federativas tienen como base la propia pluralidad del sistema y, sin que
haya una quiebra de los lazos de la uniémn, consiente a las Regiones
desenvolver un proceso auténomo que comporta varios grados de
descentralizacién y en tltimo extremo produce el advenimiento de una
nueva estatalidad participante del pacto federativo”. ¢

Esto lo lleva al mismo autor a considerar que el proceso
regionalizador deba ser un proceso gradual, con autoridades iniciales que
conformaran un embrion donde, a posteriori, podran asentarse otras
instituciones acordes con el grado de autonomia que se alcance, esta es la idea
que hemos tomado en cuanto al disefio argentino inicial, fundados en las

SBONAVIDES, Paulo.A REGIONLIZACAO POLITICA DO BRASIL E A NOVA REPUBLICA.Revista
Brasileira do estudos politicos.Separata n®2, en 60/61, Belo Horizonte, Brasil, 1985, pag.205.
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propias experiencias nacionales.Veremos como en nuestro pais el principal
tedrico del federalismo, Pedro J.Frias, se inclina también en un inicio por unas
instituciones embrionarias, sin modificar practicamente la constituciéon:"
Alguna voz solitaria entre nosotros, propone la sustitucién de las
provincias por regiones.Otros quieren simplemnte sumar las regiones a las
provincias, pero dotarlas de funcionario electivos, recursos ¥y
competencias propias, con lo cual Argentina alcanzaria los cuatro niveles
de gobiermo que tiene Francia:Estado central, regiones, provincia y
municipios.Mi propuesta es miés simple, y creo compartirla con muchos
més: sumar a las provincias las regiones, pero sin funcionarios electivos
propios.O sea, con dos caracteristicas: -

Uniendo dos o més provincias en busca de una escala mayor.

Dependiente de las provincias involucradas, con asamblea de
gobernadores y consejo de ministros a méis de una secretaria
propia.

Este esquema m#és simple resguarda la principalidad de las
provincias y no permite crecer al aparato burocrético,
tendencia perversa de cualquier gobierno."’

Nuestra posicion diriamos se atreve a instalarse un paso mas alla
del maestro cordobés, creemos que con las mismas instituciones electivas
provinciales se pueden organizar, como en el caso del actual Parlamento
Patagonico, unos o6rganos representativos y decisorios de la Regién que
permitan que se vaya configurando de modo creciente hasta permitir la
superacion del actual esquema de distribucién territorial del poder, que bien
pudiera signilicar la sustitucion final de las provincias por las regiones, aunque
no nos asustan ni la experiencia francesa ni la espafiola, creemos que el creci-
miento burocratico tanto puede crecer como contenerse o adecuarse sin -
distincién del numero de niveles de gobierno.

En Brasil, finalmente, la constitucion de 1988 solo reconocid,
como vimos en el capitulo respectivo, la formula de mas bajo perfil y si se
quiere mas unitaria del regionalismo, asi en el Titulo IlI, denominado de "La

7FRIAS, Pedro.En FEDERALISMO: nuevos problemas.Publicado en la VOZ DEL
INTERIOR.Céordoba, el 26/1/92, posicion que reitera cn DE LA PROVINCIA A LA REGION.La
Ley, Afio LVI, N°54, Bs.As., 1992, (17/03/92).
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organizacion del Estado”, en el Capitulo II, denominado "De la Unién", en el
art.21, ap.IX, le confiere al Estado Central la potestad de “elaborar y ejecutar
planes nacionales y regionales de ordenacion del territorio y de desarrollo
econdémico y social". Consecuentemente el art.43 tnico articulo de la Seccién
VI, denominada "De las regiones”, establece que:"Para efectos administrativos ,
la Unién podra articular su accién en un mismo complejo geoeconémico y
social, teniendo como objetivo su desarrollo y la reduccién de las desigualdades
regionales."

"1). Una ley complementaria dispondra sobre:"
"I-Las condiciones para la integracion de regiones y su desarrollo."

"II-La composicion de los organismos regionales que ejecutaran,
en forma de ley, los planes regionales, integrantes de los planes nacionales de
desarrollo econdmico y social, aprobados conjuntamente con ellos.

"2).Los incentivos regionales comprenderan, amén de otros, en forma de ley:

"I-Igualdad de tarifas, fletes, seguros y otros items de costos y
precios de responsabilidad del Poder Piblico."

"lI-Intereses favorecidos para financiamiento de actividades
prioritarias.”

"IlI-Exenciones, reducciones o el diferimiento temporario de
tributos federales debidos por personas fisicas o juridicas"

"IV-Prioridad para el aprovechamiento econémico y social de los
rios y las masas de agua represadas o represables en las regiones de baja
renta, sujetas a secas periodicas.”

"3).En las areas a las que se refiere el 2}-IV, la Union incentivar la recuperacion
de tierras aridas y cooperar con los pequenos y medianos propietarios rurales
para el establecimiento, en sus parcelas, de fuentes de agua y pequena
irrigacion”. '

Como se ve el diserio condice, practicamente, con el de la dictadura
y no avanza sino en el plano de los objetivos sociales, los que, por otra parte,
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también eran invocados por el gobierno de facto, con los resultados
desastrosos que, para areas como la del nordeste, tuvo dicha politica.Baste
recordar que en el inicio de ésta politica dicha region era exportadora de
alimentos y hoy, con creciente desocupacion y mortalidad infantil, debe
importar el 80% de los alimentos que consume: "Dos casos concretos de
estrategias de desarrollo en una regién, que responden a las necesidades
del proceso de acumulacion, y no a una estrategia de desarrollo regional a
nivel nacional, son ya prototipicos.Uno es el caso del nordeste brasileiio y
la creacién de la Superintendencia para el desarrollo del Nordeste
(SUDENE). Con el fin de solucionar el atraso relativo de dicha regién, la
estrategia qué se propuso implicé el traslado o prolongacién del modelo
de crecimiento industrial y agricola experimentado en otros subespacios
del pais, especificamente el centro-sur's. Y agrega citando a Coraggio "el
modelo responde al contexto real en el que se inscribe, pero beneficia a
quienes realmente controlan la estrategia de desarrollo nacional en dicha
coyuntura. Se suceden con el tiempo grandes inversiones industriales,
bajo el amparo de la legislacién promocional, de las que se benefician
inversores extra-regionales...que no hacen desaparecer ni la miseria, ni la
marginalidad ni, por supuesto, la explotacién social".’

Finalmente (para mas detalle ver el capitulo respectivo) la
Constitucion de Brasil de 1988, concibi6 también algunas reglas de
reordenamiento territorial, pero al interior de los Estados y en o entre las
Comunas.

ITALIA.

En Italia, las regiones fueron un dato histérico no institucional
hasta la Constitucion de 1948 y se instauraron por completo recién hacia la
década de 1970,con la sancion de las leyes reglamentarias (ley de delegacion n®
382/1975 y decreto 616/1977) y la aprobacién de los estatutos de las Regiones
de estatuto comun (ver el capitulo respectivo).

Por cierto es tan singular la forma de estado adoptada por Italia
que se la ha llegado a denominar "estado regional". La Comisién
Parlamentaria para la reforma institucional, ya hacia 1985, se expedia

8SCIARA, Angel J.Op.cit.,pag.124/25.
9SCIARA, Angel J.Op.cit.pags. citando a José Luis Coraggio, pag.125.
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unanimemente en el sentido de considerar al ordenamiento regional como una
"connotacién irreversible de nuestro Estado, con necesidad de
perfeccionamiento, pero irreversible y por cierto nadie hipotetiza ya con
que las mismas pudieran desaparecer"’.. Es cierto, afirma el mismo Paladin,
que nacieron de la cabeza del dios, como Minerva, sin sostenimiento popular y
sin que se hubieran fijado claramente los fines y los criterios de la reforma.

A primera vista, dice Paladin, todo permitia pensar que este
relanzamiento del regionalismo, gracias a la accién conjunta del frente
regional, de la cultura regionalista italiana y de la mayoria parlamentaria en su
gran mayoria favorable al descentramiento politico y administrativo daria lugar
a un Estado fundado sobre las autonomias regionales: "Pero, a la inversa,
estaba ya préoxima a manifestarse una neta inversién de la tendencia, tal
de hacer hoy sostener que la segunda transferencia de las funciones
estatales a las Regiones ordinarias terminé por traducirse en una
operacién gatopardesca, dirigida a fingir grandiosas mutaciones alli donde
se pretendia conservar, bajo vestidos renovados, la sustancia del Estado
centralista."!l. En segundo lugar, lo hemos dicho debilité el proceso la
deliberada confusién entre leyes marco(quadro) o de principios (cornice) que
lejos de responder a su definicion regulaban enteramente y en detalle las
materias que trataban, aunque esto en algo fue mitigado por la Corte
Constitucional.También leyes comunes como la de descentralizacion del
sistema sanitario han tenido el mismo efecto.En cuarto lugar el punto mas
doloroso de estas relaciones entre el Estado y las Regiones ha sido la cuestion
financiera, sencillamente porque "atn hoy la autonomia financiera regional
no alcanzé a concretarse cual autonomia tributaria o impositiva, puesto
que los impuestos regionales propios son tales solo de nombre.!?"

Vale recordar que la actitud de los érganos centrales de gobierno
pone en crisis no solamente a las Regiones de estatuto ordinario sino también
a las de estatuto especial.Esto le hace decir a nuestro autor que "La via
italiana a la reforma regional estd de hecho atravesando una fase de
incertidumbre e incoherencia extremadamente evidente...Reducidas por
tanto a una suerte de variables institucionales, que el Estado maneja a

10PALADIN, Livio.En LE REGIONI OGGIRivista bimestrale di documcntazione e
giurisprudenza del ISTITUTO DI STUDI GIRUDICI REGIONALL(ISGRE).,S.E.l., IL MULINO,
Bologna, 1985, pag.7/8.

11pALADIN, Livio.Op.cit.pags.8/9.

12PALADIN, Livio.Op.cit.pag.12.
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discrecién, es natural que las Regiones, no sintiéndose més tuteladas, ni
por le Gobierno ni por el mismo Parlamento"!? terminen por recurrir a la
Corte Constitucional bien que con las limitaciones que sefalaramos en el
capitulo respectivo.Segin hemos podido comprobar recientemente, no ha
habido desde entonces mayores cambios en dichas practicas, esto es el
problema sigue inconcluso, agravado tal vez por el decurso del tiempo y la
crisis politico-moral.

Para la Comisién Parlamentaria especial,las regiones han sido
transfornadas de hecho en sujetos actuantes de las direcciones estatales o
bien en taquillas o ventanillas de gastos decididos siempre en la sede central.

No escapan a la critica las propias regiones que manifiestan una
actitud pasiva ante el poder central, salvo en contadas ocasiones.Aunque aqui
también se puedan anotar diferencias entre el Norte y el Sur.

También se puso en crisis la idea de que el regionalismo acercaba
un modo nuevo de gobierno, el modo abierto, democratico, que suponia la
institucion paralela de recursos de democracia directa: "Solamente algunas
regiones como la del Trentino-Alto Adige y de la Emilia-Romaiia, dicen
haber satisfecho la biassqueda de la participacién a través de los Comités
de Acuerdos entre las Regiones y los entes locales...por el contrario, otras
respuestas...insisten sobre la consideraciéon de que dichos procedimientos
han ..."inflacionado" la vida de las Regiones, caracterizédndolas por su
ritualidad, pesadez, y por sus efectos complicantes...de dejar demasiado
espacio a instancias corporativas."4 Creemos, sin embargo, que esto es un
error que no hace sino expresar la logica tecnocroética y centralista que viene
frecuentemente asociada a los esquemas del racionalismo formalista clisico, al
gue adhirieron por igual los tecndcratas del socialismo real y los
"fundamentalistas de mercado”, por sobre las ensenanzas practicas de la
historia politica-cultural y econémica.

Basicamente, lo hemos explicade en el capitulo respectivo, el
régimen italiano adopté el sistema tripartito de gobierno, sin abandonar, el
sistema parlamentario.En efecto las Regiones tienen también un sistemna
auténomo tripartito de gobierno compuesto por el Consejo Regional, la Junta

13pALADIN, Livio.Op.cit.pag.14/15.
14pPALADIN, Livio.Op.cit.pag.22.
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Regional y su Presidente.Un elemento resaltable, del sistema italiano, como
vamos a ver del espariol también, es la disparidad de la suma de poderes y
funciones asumida por las regiones, de acuerdo con lo que dispusieron sus
respectivos estatutos de autonomia, sin olvidar que ya una diferencia estaba
marcada entre las que tenian un reconocimiento especial (5) y las que no (15).

El Consejo Regional elige tres delegados que participan de la
eleccion del Presidente de la Republica y pueden , cinco de ellos, forzar el
procedimiento de referéndum para las leyes de revision o enmienda de la
Constitucién. Insistimos en la ausencia de este resorte, el de la revisién de las
reformas constitucionales por parte de los estados miembros, las provincias, en
la Argentina.

El Presidente de la Junta pertenece a la misma, es elegido por el
Consejo, igual que la Junta, y representa a la Regién, promulga las leyes y los
reglamentos regionales y encabeza las funciones administrativas delegadas por
el Estado central a las regiones. Como logica extension del sistema
parlamentario nacional, el Consejo y la Junta pueden ser disueltos cuando
perpetran graves actos contrarios a la Constitucion o a las leyes, o cuando no
alcanzan una mayoria suficiente para gobernar.

Esta ltima causal ha sido la mas frecuente y la mas objetada por
los teéricos politicos como una de las causas de la debilidad de las regiones,por
lo que son tomadas, dicen, en la vida politica italiana como un simple paso en
el cursus honorum hacia la "verdadera politica™la politica nacional.Las
intervenciones, que son dispuestas por el Presidente de la Republica, no lo son
sin antes oir a una Comision especial de Diputados y Senadores constituida al
efecto de atender las cuestiones regionales.

Como decimos, se ha marcado, que la debilidad de su gobierno
deriva de la forma eleccionaria (indirecta), amén del fuerte papel reservado al
Estado central y los reservados al régimen local(lo que las flanquea por el
Estado y por las comunas} -ver el item sobre municipios- hacen que los
italianos vean a ésta institucidén como una instituciéon débil,no obstante su
valor tedrico y politico reconocido. Por ello se ha comenzado a hablar de
aumentar el namero de Consejeros Regionales y de elegir directamente al
Presidente de la Junta de tal suerte de fortalecer la importancia politica de los
6rganos locales y menguar la subordinaciéon de la actividad politica regional a
la nacional.
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La reciente crisis politica italiana, derivada de la lucha contra la
corrupcion, desencadenada por un grupo de jueces, ha reclamado de la
sociedad italiana una revision de sus instituciones electorales por lo que
entendemos una falsa atribucion de causas a éstas. No debe descartarse la
mayor o menor permeabilidad de los sistemas electorales a la corrupcion, pero
no parece que un sistema de consensos como habia generado Italia a partir del
sistema proporcional, ahora reemplazado por uno de mayorias fuertes (que
aproxima al inglés) vaya a generar una mayor transparencia y con ello
combatir mas eficazmente el peculado, sino mas bien todo lo contrario.Los
males de la democracia deben combatirse con mas democracia. Los sectores
mas progresistas del espectro politico italiano preven que esta medida es solo
transitoria y que Italia ha de volver al sistemna proporcional.

Y en lo que a las Regiones se refiere deberia acudir a un sistema
mas claro y directo de eleccién del Presidente, lo que evitaria las ciclicas crisis
institucionales que han dejado a algunas regiones, virtualmente sin gobierno
durante varios meses.Ello si nos parece un defecto del sistema institucional y
una causa obvia de los males apuntados, tan obvia como su remedio, de tipo
institucional electoral. Ello no debe dejar de ser tenido en cuenta a la hora de
seleccionar los métodos electivos tanto en el estado local, cualquiera fuera su
dimension, como en los circulos estatales mayores; sin perjuicio de seguir
vinculando al Presidente con el Consejo para no perder las ventajas del sistema
parlamentario.

ESPANA.

Mas acentuado aun es el caso de las autonomias espafiolas,
fundadas sobre el texto de la Constitucion de 1978 que tienen el doble valor de
que al tiempo que rescatan lo local, lo hacen desde la misma voluntad local (de
alli autonémicas) y no desde la "voluntad general o nacional" de la propia
Constituyente.Han sido provistas de recursos suficientes para sus actuaciones-
mas alla de que las demandas sean siempre crecientes- lo que explica hasta
aqui su relativo éxito.Es cierto que operan sobre culturas centenariamente
favorables a esas "autonomias” y que son una saludable tensién entre las
presiones separatistas y las centralistas y también que por su forma de
gobierno, independencia legislativa y sistema electoral practican una forma de
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federalismo cooperativo no compulsivo, como bien define el maestro de la
Universidad de Ceara, Paulo Bonavides.

En orden a la estructuracién béasica constitucional este Estado de
las Autonomias, ha permitido que cada CA(Comunidad Auténoma) dicte su
propio Estatuto, absorbiendo o no competencias permitidas por la Constitucion
y estructurando sus organos, lo que distribuye territorialmente el poder, ello
claramente expresado por el art.137 de la Constitucién: "...el Estado se
organjza territorialmente en municipios, provincias y en las Comunidades
Auténomas que se constituyan.” Pero este orden competencial diversificado
en lo legiferante, se interrumpe, se unifica en lo que respecta a la jurisdiccion.
Esto es: no cumple con el requisito coherente de la territorializacién del poder,
6 la coexistencia de organizaciones jurisdiccionales estatales."Una de las
manifestaciones del principio de unidad de jurisdicciéon es la unidad
territorial que implica la existencia de una organizaciém jurisdiccional
iinica en todo el territorio. Los 6rganos jurisdiccionales son, por tanto, del
Estado y no de las Comunidades Auténomas, que si bien cuentan con
Ejecutivo y Legislativo propios, carecen de poder judicial ..."!5

El federalismo cooperativo espanol no es puesto en duda por la
doctrina predominante como hemos visto al estudiar su caso, pero se anota,
si,en la Constitucion Esparola (casi a contrario sensu de lo antedicho) una
abusiva tendencia a fijar competencias exclusivas, siendo que éstas son
excepcionales. El sistema no establece una regla general, por materias o
sectores, sino una separacion casi podriamos decir casuistica de competencias.
( Ver arts.148 y 149 de la Constitucion Espanola ).

El Estado se reserva la potestad de dictar normas basicas
(recordemos el caso de las leyes marco o cuadro y las leyes de principios) para
otorgar a las Comunidades Auténomas lo que podriamos denominar
competencias de reglamentacion y de ejecuciéon. Esto dado sobre un mosaico
juridico mas variado , indudablemente, que el argentino. Ya hemos dicho que
si bien sigue en éste aspecto a la Ley Fundamental alemana, no define con
precision cuales son las materias que pueden ser objeto de las "normas

I5SARCE JANARIZ, Alberto. COMUNIDADES AUTONOMAS Y CONFLICTOS DE LEYES.Civitas,
Madrid, 1988, pag.58.
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basicas" lo que coniribuye a la confusiéon de las competencias y , por lo
general, a un avance del Estado sobre las Autonomias.

Esas "bases" fueron definidas por el Tribunal Constitucional como
criterios generales de alguna materia que deben ser comunes a todo el estado
espanol,pero también pueden ser "politicas" unitarias y finalmente, en ésto se
diferencian tanto del sistema aleman como del federalismo de cuiio
norteamericano, el Estado puede "calificar" a una cuestién como " basica "
atrayéndola a su competencia, y prevaleciendo de un modo que, en rigor,
rompe con el esquema concertado del mismo sistema .(ver Espana en este
trabajo).

El sistema se define por la preeminencia y supletoriedad del orden
normativo estatal.La ausencia de una presencia fuerte en el "Estado” de las
representaciones locales, no permite, en principio, incrementar la
descentralizacion deseada por los constituyentes de 1978.Por ejemplo en el
Senado, al apartarse del modelo aleman que evidentemente siguié en otros
tépicos la Constitucién Espariola, hizo de este organo un apéndice menor y
subordinado de las "Cortes": "El Senado ejerce dos tipos de funciones en las
que mantiene una posicién dispar.En unas, de carécter general, ostenta
un status de evidente subordinacién al Congreso de los Diputados (funcién
legislativa-art.90 CE) o, incluso, de marginacién por la ausencia de
intervencién (mocién de censura, cuestiéon de confianza, control de los
Decretos-Leyes, declaracién de los estados excepcionales). En otras, por el
contrario, le es atribuida una posicién institucional més relevante y
tendiente a una cierta equiparacién con la CaAmara Baja. Asi, por ejemplo:
1) en la celebracién de convenios entre CCAA y en la decisién sobre la
distribucién de recursos integrados en el Fondo de Compensacién
(art.74.2), en la apreciacién de lIa necesidad para dictar leyes de
armonizacién (art.150.3), y 39 en la adopcién de medidas de ejecucién
forzosa del Estado sobre las CCAA (art.155)". 16

No obstante ello el Senado no ha escapado a su caracterizacién
principal de camara de segunda lectura y los intentos hechos por corregirlo,
especialmente la reforma de su reglamento en 1982 fracasaron principalmente
por la especie de "mimetizacién" del mismo con el Congreso de los Diputados.

16AJA ,Eliseo y CARRILLO,Marc.LOS PROCEDIMIENTOS DE RELACION ENTRE LOS
PARLAMENTOS TERRITORIALES Y LOS ORGANOS DEL ESTADO.Parlamento Vasco, Col.inf.y
doc., Serie Mayor, Vitoria Gasteiz, 1991, pag.434/35.
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En este sentido, mas alla de la discusion de si esta debiera operar por otra
reforma del reglamento o por una reforma constitucional, se ha consentido
ampliamente en que es necesaria "una" reforma. Entre ellas podemos
caracterizar dos tipos, unas dirigidas a una mayor diferenciacién y
especializacion de sus competencias como: centrar su intervencion en las leyes
"basicas” 0 en las que tengan caracter nacional; en transformarlo en el eje del
desarrollo de las relaciones entre las CCAA y entre estas y el Estado; y en
modificar el Fondo de Compensaciéon Interterritorial para que se transforme en
mecanismo de equilibrio econémico y social y otras enderezadas a obtener un
mayor “peso politico" del Senado como: "Primero una intima conexién entre
los Senadores designados por las CCAA y las instituciones de las mismas
(esta es una de las claves del Bundesrat). Las fé6rmulas posibles son
miultiples ... y Segundo (incrementar) la valia politica de los senadores
designados y su calidad representativa respecto a la mayoria politica de la
CA-comunidad autémoma-incluyendo por ejemplo Consejeros (ministros) .
del Gobierno." "Citan como ejemplo de ello al Consejo de los Estados suizos o
el Senado norteamericano, al que por ciertas reglas y practicas
constitucionales acceden los politicos de mayor peso.

EL CONCEPTO DE REGION EN LA ARGENTINA.
APROXIMACIONES CONCEPTUALES.

Por todo lo anterior podemos afirmar que, en general, como
expresién constitucional o institucional,"region” ha venido a significar en la
mayoria de los casos una entidad mayor que las provincias o estados locales y
menor que la Nacion, ubicandose en una categoria intermedia, asi cuando
menos lo ha sido en los casos citados de Brasil, Espana e Italia y en los
intentos institucionales argentinos que veremos mas abajo.

Esto, desde ya, al interior de los espacios "nacionales”,toda vez que
el mundo asiste a un creciente proceso de internacionalizacion en el que
también se dan procesos de integraciéon regional supranacionales o
internacionales.Fendomeno que pone en crisis el concepto mismo de Estado

17AJA, E. y CARRILLO, M.Op.cit.pag.438.
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nacional y reclama su revision, a la luz de efectos simultaneamente centripetos
y centrifugos, con efectos sociales contradictorios también.

Adelantamos entonces que, cuando hablemos de la posibilidad de
la institucionalizacion de las regiones en la Constitucion Nacional hablaremos
de una institucion intermedia entre Nacion y Provincias con facultades
delegadas por ambos niveles de gobierno actual, preponderantemente del
federal.

El concepto es multivoco: "El concepto de Regién presupone un
Ambito espacial, pero al mismo tiempo la existencia de caracteristicas de
indole fisica, politica, econémica, étnica, cultural, social, etc.Tal
diversidad de elementos origina miltiples enfoques para conceptusalizar el
trabajo"'3, asi las autoras citadas revisan dicha conceptualizacion desde cuatro
puntos de vista:

a) el geografico;
b) el econdmico;
c) el politicologico y

d) el sociologico.Pero, en cualquiera de los cuatro, podriamos decir
que el criterio definitorio es "la biisqueda de la homogeneidad perdida".

A nuestro modo de ver sucede con las regiones algo similar, aun
cuando no tan extremo, como la tan poco explicable relacién del lenguaje con
el mundo; sucede que son simplemente productos de voluntades histéricas
(ninguna otra cosa explicaria a Suiza como hemos visto,aunque algunos
elementos externos como los geograficos parezcan abonar la existencia de
homogeneidades justificatorias) en las que los entrecruzamientos son tantos y
de tal complejidad que es casi inevitable hablar del azar y atribuir fundamental
relevancia a los factores culturales y politicos.

Claro esta que cuando hablamos de voluntades histéricas no
suponemos "unilinealidad" en el proceso, ni lo explicamos-quedé dicho- sdlo
desde una vertiente.Recordamos con vivo interés el mapa de de distribucién de

"

ISMEYER ,C. y GUIDLG.Op.cit.pag.5.
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los recursos acuiferos y que nos enserniara el Profesor Roccatagliata,asi como el
de la distribuicién poblacional urbana en la Argentina, como para advertir que
nuestra distribucién poblacional no es tan caprichosa como suponemos; pero
también con él vimos el mapa de las relaciones tiempo-distancia Pen funcion
de el estado de los medios de transporte y observamos las absurdas relaciones
tiempo-distancia entre localidades situadas equidistantemente, vaya aqui
entonces la referencia clara de a qué se llama la "friccién del espacio”.

Todo ello remata en que, obviamente, son predominantes las
motivaciones o razones econoémicas sobre las que, veremos, juega un rol
decisivo el Estado y sus instituciones.

Compartimos con Pirez y Herzer la hipotesis segiin la cual: "... el
Estado cumple (en la Argentina) predominantemente un papel de
fortalecimiento de las relaciones politicas centro- periferia, méis que de
transformacién econémica regional.Ello se realiza a través de vinculos de
mediacién que implican redes de subordinacién.En particular mediacién
financiera, donde la subordinacién resulta de la aplicacién de los recursos
al subsidio de la reproduccién, sin generar las condiciones de la
acumulacién auténoma, consolidando la dependencia regional ... En suma,
el efecto final hacia las regiones pobres seria el fortalecimiento de las
relaciones politicas centralizadoras y ,de tal manera, del poder central.En
este sentido los partidos politicos nacionales constituirian agentes de ese
sistema de relaciones que condicionaria, no solamente todo proceso

regional, sino también cualquier experiencia de planificacién."?

Se repite aqui lo dicho sobre la génesis del federalismo y del Estado
argentino. Este se desplego no sobre la existencia de Provincias reales o
regiones social-econémica y politicamente constituidas, sino sobre "ciudades-
estado” al decir de Zorraquin Becti, que eran resultado caracteristico de la
colonizacion esparnola. Colonizacién puesta al servicio de una metropoli que

ISROCCATAGLIATA, Juan Alberto. En LA ARGENTINA .Geografia general y los marcos
regionales. PLANETA, Buenos Aires, 1992, pag444 y GEOGRAFIA ECONOMICA
ARGENTINA.Temas.El ATENEO.Buenos Afres, 1993, pags.80;236/237.

20p[REZ, Pedro.DESARROLLO REGIONAL O SUBORDINACION: Gobiernos provinciales y
municipales en la Argentina.En REESTRUCTURACION ECONOMICA GLOBAL.Efectos y
Politicas territoriales.Elsa LAURELLI-Javier LINDEMBOIM, Compiladores.Ed.CEUR, Bs.As.,
1990, pags.280/81.
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condicionaba el desarrollo local, como no podia ser de otro modo, a sus
intereses.

Tras la revolucién de 1810 comenzaron a constituirse provincias,
pero en realidad lo "regional" siempre estuvo presente:"El segundo triunvirato
dispuso la separacién de la Provincia de Cuyo (Mendoza, San Juan y San Luis)
de Cordoba (23 de Noviembre de 1813) y aunque en 1820 se constituyeron
como provincias auténomas, hubo intentos posteriores de reconstruir la
unidad cuyana, durante el gobierno de Godoy Cruz; el tratado de San Mfguel
de las Lagunas (22 de Agosto de 1822) establecié instituciones comunes, entre
ellas una Camara de Justicia para las tres provincias.

En el noreste el desmembramiento comenzé por lo resuelto por el
Director Supremo el 3 de Octubre de 1814, separando a Salta.No obstante las
provincias que integran esa region han conservado fuertes lazos culturales y
econdmicos. En 1858 las provincias de Tucuman, Salta, Jujuy y Santiago del
Estero firmaron un tratado, aprobado por el Gobierno Nacional, estableciendo
un Tribunal Supremo Comun.

Pero ademas hay que advertir que todas las diligencias utilizadas
en el campo de las reflexiones teéricas sobre la revitalizacion de las autonomias
estaduales, mediante la formula tantas veces propugnada de una ley tributaria
que favorezca a los Estados miembros y les de una participaciéon mas elevada
en las rentas publicas y/o que altere el presente modelo constitucional de
reparticion de competencias tributarias e institucionales, tropiezan con un
obstaculo invisible: "el poder aglutinante y centralizador del sistema
capitalista, base de sustentacién de la supuesta eficacia tecnocrética
sobre la cual se asienta gram parte del unitarismo contemporéneo,
disolvente de la autonomia de los entes regionales.Bajo el pretexto de
promover a la ejecucién efectiva de un planeamiento global y privilegiado
que acaba, sin embargo, por patentizarse estéril, inadecuado y
politicamente impropio, el Poder Central, sacrifica con daiio, a veces
irreparable, el interés regional."?!

Eso mismo fue reproducido por el proceso llamado de la
"organizacion nacional”, en la Argentina, cumplido de mitad del siglo pasado en
adelante. En suma : " desde el nivel federal se asociaba o cooptaba a

'21BONAVIDES, Paulo.Op.cit. pag. 198.
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ciertas oligarquias del interior o bien se las subsidiaba. Ello era necesario
para controlar la presencia regional en el Senado: para lograr el acuerdo
de los representantes provinciales habia que controlar las situaciones
locales . Pero a la vez , esa incorporacion (aiin bajo forma de cooptacién)
integraba a los grupos provinciales no ya como representantes de
intereses regionales sino como componentes de un sistema de acuerdos
de base nacional. Ello habria dado lugar como dice Esteso, a que los
gobiernos provinciales, de ser articuladores y representantes de las
estructuras sociopoliticas locales pasaron a ser ... simples “delegaciones’
del poder central, ubicadas territorialmente en el &mbito provincial, pero
desplazadas como nficleo de poder en el proceso decisorio del Estado.
(Esteso,1989,pag.229). Las provincias se transformaron en
‘representantes’ locales del poder central.”".2?

Esto, agregamos nosotros debe verse desde la perspectiva de
nuestro enfoque inicial: la Constitucién disefié este esquemna, el que hasta hoy
perdura , por la clara subordinacién del "Interior” al "Puerto” que configuraba
el ideario del grupo dominante inicial.Solo bastante mas tarde, como senala
Pirez, ha de producirse la escision del interior y la asociacién, sin reversion del
modelo, de las oligarquias mendocina y cordobesa. Recién con el enraizamiento
del modelo de sustitucién de importaciones producido gradualmente en este
siglo, se operara algun cambio del mismo, también cambiaran los partidos
politicos con el advenimiento de las masas populares y ello producira algunos
efectos descentratorios, sin embargo en lo principal ese proceso repitié la
historia: las provincias como agentes del Estado Nacional que a su vez es o era
agente de la oligarquia de la pampa humeda, funcién en la que nada se
diferencia, pese a la mitologia revisionista, el gobierno de Rosas que bloqueé
hasta asfixiar y hacer desaparecer el incipiente desarrollo de Entre Rios y el
puerto de Corrientes. Ya en el siglo XX con el proceso de sustitucién de
importaciones en marcha se desencadenaron fuertes procesos migratorios
intermnos que no hicieron sino agravar el desequilibrio al potenciar la
macrocefalia portefia y el despoblamiento del interior.

De tal suerte queda claro que el proceso de distribuiciéon territorial
del poder en la Argentina no ha sido casual, ni siquiera un efecto no querido
del plan organizador inicial, ha redundado en aquello que era el proposito
buscado por la élite fundadora: un pais "radial” concurrente a los propésitos

22PIREZ,Pedro.Op.cit.pag.284.
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del modelo agro-exportador atribuide en la division internacional del trabajo
vigente, como concepto politico-cultural,desde fines del siglo pasado.Y si bien
este modelo ha sido casi demonizado por los analisis politicos, creemos honesto
reconocer que tanto su diseno como el de la Constitucion fueron respuestas
eficientes a un determinado "status quo", rompieron con la metarritmisis, como
diria Ortega y Gasset, heredada de la colonizacién espafola.Pero, superado ese
"status quo”, treinta o cuarenta arnos después-hacia 1910- cuando la crisis del
sistemna se hacia evidente, la respuesta se limité a la expansién, por cierto
positiva, de la base electoral (Ley Saenz Pena), pero no se buscéd la
desconcentraciéon econdémica y el descentramiento -no solo territorial o politico-
institucional sino también social, que hubiera significado un cambio de
modelo.Por el contrario en 1930, con la interrupcion del orden constitucional,
se inicia un proceso que no ha de tener principio de reversiéon sino hasta
nuestros dias: desde el modelo del estado interventor -necesario-, montado
sobre la politica de sustitucién de importaciones, se profundizé el
centralismo.La gran aldea se transformé en megaldpolis y con ello su
importancia electoral creceria exponencialmente.Lo que antes era un peso
ejercido desde €l dominio ideolégico, de ahora en mas lo seria desde los propios
argumentos democraticos: €l del mayor namero.

Sin duda las circunstancias materiales favorecen, condicionan,
prefabrican los modelos politico-institucionales, pero si éstas fueran su tunica
explicacién no podriamos explicar como una "misma’ regién cambia
abruptamente de sistema u otras -similares en sus condiciones- aplicando
sistemas homélogos obtienen resultados diferentes o viceversa.Ello es porque,
a nuestro entender, el sistema politico-institucional é juridico- politico, es un
componente de peso y no de los inferiores en ese resultado que es el
funcionamiento de una sociedad; y tanto es resultado como causa de los
procesos socio-econémicos.Alli es donde la discusion entre idealismo y
materialismo deviene verbal.

A mayor abundamiento sobre la concepcién originaria del rol de
los gobiernos provinciales en la constitucion de 1853, baste recordar que
acerca del entendimiento del art.110 de la Constitucién Nacional el propio
Sarmiento lo detractaba por ser un elemento unitario en una Constituciéon -
pretendidamente federal.La respuesta de Alberdi, con ser sagaz, no hacia sino
confirmar el juicio de Sarmiento: decia que si Sarmiento hubiera repasado la
historia nacional en lugar de leer a Story, hubiera reparado en que los
tenientes gobernadores no eran designados por el Virrey, pero dependian de él.
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A confesion de parte, relevo de prueba: "depender” significa algo
bastante claro , a punto que la constituyente de 1949, agrega como condicién
de la autonomia provincial del art.5to. el que hagan "cumplir la Constitucién
y las leyes de la Nacién que en su consecuencia se dicten", siguiendo en
definitiva el proyecto original del propio Alberdi 2. Por otra parte, se ha dicho
repetidamente, que la administracion colonial borbénica, al transplantar el
régimen de las intendencias no hizo sino abortar los vestigios de autonomia
local que expresaban los cabildos organizados bajo los Austrias y establecer
una acabada expresiéon de organizacién vertical y concentrada del poder.

Por ultimo cabe agregar que al entendimiento constitucional del
tema, debemos anadirle el efecto centripeto de los golpes de estado y las
intervenciones federales durante los/las cuales los gobernadores son sin
eufemismos "agentes" del Gobierno Federal. Recordemos que ya desde 1893 se
aplicé la teoria de las intervenciones amplias, que involucran a los poderes
judiciales incluso.Las mucho mas de cien intervenciones federales, sumadas a
la deliberadamente ambigua redaccién del art.6 que permitié que fueran
declaradas unilateralmente por el Poder Ejecutivo.' no son demostracion sino
de lo que ya hemos apuntado tantas veces sobre la Constitucion de 1853:
pergend un sistema de poder cuasi-monarquico que la historia posterior no
hizo sino desarrollar con sus consecuencias actuales 24.Joaquim Nabuco, cita
Bonavides, refiriendose al Brasil decia "somos un imperio y no una nacién" y
lo decia al pelear contra la servidumbre de los africanos en la estructura de la
sociedad brasilena, pero, agrega Bonavides-, "porque somos todavia un
imperio?, 1a razén estéd en los desequilibrios regionales, en la geografia del
poder, en el colonialismo que el Nordeste padece".?’

LA CUESTION EN EL DERECHO NACIONAL.

Las regiones fueron receptadas sin mayor éxito en el derecho
argentino contemporaneo.Precisamente desde el Consejo Federal de
Inversiones se realizaron los primeros estudios al respecto que como describe
Gonzalez Arzac, citado por Meyer y Guidi:"...se elaboré una division regional
aplicando un modelo de tipo gravitatorio y analizando informacién sobre flujos

23RAMELLA, Pablo.Op.cit.pag.116.
24RAMELLA, P.Op.cit.pag.131/32.
25BONAVIDES,Paulo.Op.cit.pag.202.
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intra e interregionales.La estructura productiva a nivel regional fue descripta
calculando el producto bruto geografico por jurisdicciones politicas mayores y
menores para los afios 1953-58/59."

"La elaboracion de un modelo de insumo-producto para el afio
1953 permitié analizar las interrelaciones econémicas de 30 sectores
tecnologicos y 6 regiones econémicas resultantes de la superposicion de areas
de mercado para un determinado niimero de bienes y servicios intercambiados
entre polos y zonas de influencia."De resultas de ésta metodologia se
propusieron siete (7) regiones compuestas del siguiente modo:

1. PATAGONIA: Provincias de Chubut, Santa Cruz y el entonces
Territorio Nacional de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del
Atlantico Sur.

2. COMAHUE: Provincias de La Pampa, Neuquén, Rio Negro y Partidos
' del Sur de Buenos Aires.

3. CENTRO: Provincias de Cérdoba, San Luis y La Rioja.

4. CUYO: Provincias de San Juan y Mendoza.

5. NORESTE: Provincias de Chaco, Formosa, Corrientes y Misiones.

6. NOROESTE: Provincias de Salta, Jujuy, Santiago del Estero,
Tucuman y Catamarca.

7. PAMPEANA: Santa Fé, Entre Rios y resto de Buenos Aires.

Resulta facil observar como si bien la division efectuada guarda
alguna "logica geografica”, por llamarla de algiin modo, el resultado politico de
reestructurar de éste modo el pais seria inconveniente al propésito de
mantener una homogeneidad como la que proponemos en la "ecuacion".De
hecho, no obstante los menores alcances que el proyecto tenia pues segun
aclara Gonzalez Arzac el proceso debia llevarse a cabo en el marco del art.107
de la Constitucion Nacional mediante tratados interprovinciales que
"establezcan ciertas metas econ6micas y los medios para conseguirlas
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(planes regionales) y, segin los c¥asos, posiblemente (crear) alguna
institucién comiin para la regién, como podria ser un banco de
desarrollo”,el mismo no tuvo ningan efecto; salvo el de comenzar a instaurar
una "mentalidad” regionalista que mas tarde tuvo expresion en el desarrollo de
algunos intentos.También es obvio que se eligié el concepto de area-plan y no
se iba mas alla de un intento de coordinacién interprovincial, claramente
incluida entre las facultades provinciales del referido art.107 de la CN, pero
aunque deseable como objetivo, no involucraba la dimensién institucional que
estamos discutiendo.

Mas tarde por el decreto-ley 16964/66 se cred el Sistema Nacional
de Planeamiento y Accién para el Desarrollo, dividiendo el territorio nacional en
regiones de Desarrollo, lo que fue concretado por los decretos 1907/67 y
7592 /69 en ocho regiones:

1.- PATAGONIA.

2.- COMAHUE.

3.- CUYO.

4.- CENTRO.

5.- NORDESTE.

6.- NOROESTE.

7.- PAMPEANA.

8.- METROPOLITANA.

Como vemos se desglosaba del area pampeana, el area metro-
politana, incrementando la anterior divisidon en una region mas, pero existia
una diferencia sustancial.Correspondiéndose con el caracter centralista del
gobierno de facto que dicté sendos decretos, el CONADE-Consejo Nacional de

Desarrollo- gobernaba el sistema nacional de planificacién y determinaba las
politicas, formulaba los planes de largo y mediano plazo, coordinaba su

26MAYER y GUIDI, Op.cit., pag.14.
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ejecucion y evaluaba su desarrollo. También impartia las directivas a los
niveles nacionales, provinciales y municipales involucrados.Esto fue
acerbamente criticado por el caracter manifiestamente inconstitucional, aun
bajo un periodo de facto, que dichas normas tenian toda vez que representaba
una clara limitacién de las facultades provinciales sin consentimiento alguno
por parte de éstas.

En 1967 los gobiernos provinciales de la regiéon Noreste pidieron
un estudio al Consejo Federal de Inversiones, sobre al base del cual se fundé
una sociedad anénima, regida por los decretos leyes 17318 y 18061
denominada Corporaciéon Financiera Regional del Noreste (CORFIRENE). Su
central se radic6 en la ciudad de Corrientes y todas las provincias
intervinientes (Santa Fe, Chaco, Corrientes, Formosa y Misiones) aportaron a
un fondo de capital con destino a promover el desarrollo econémico y social y la
integraciéon de la region.

El 18 de Febrero de 1971 el Secretario de Recursos Hidricos de la
Nacion y los Gobiernos de las Provincias de Catamarca, Jujuy, Salta, Santiago
del Estero y Tucuman, convinieron la creacién del Comité de las Cuencas
Hidricas de la Region de Desarrollo del Noroeste Argentino.La Nacioén ratifico el
convenio mediante decreto del Poder Ejecutivo, n%4362/71.

Ya por entonces, si bien que en el marco de un proceso autocratico
y de facto, en los dictaimenes de la Comisién Asesora para el Estudio de la
Reforma Constitucional se opinaba que "Las normas constitucionales sélo
contemplan dos centros estatales de decisién - la Nacién y las Provincias -
y excluyen toda otra autoridad intermedia. En este, como en tantos
otros aspectos, sin embargo, la realidad sobrepasa a la norma.Las
delimitaciones socioeconémicas, determinadas por al naturaleza,
desbordan a las delimitaciones politicas fijadas discrecionalmente por los
hombres.Asi, junto a la figura juridica de la Provincia, surge la figura
extrajuridica de la Regiéon, comprensiva de varias provincias ligadas entre
si por una comunidad de vida y acaso de destino.Esta figura no puede ser
ignorada ya.Ello equivale -dice més tarde- a reconocer que el sistema
bipartito de la Constitucién es insuficiente y que la regla es que todo lo
supraprovincial es nacional, derivada especialmente del art.67, inc.12,
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debe ser modificada, creindose la valiosa posibilidad de lo que lo
supraprovincial sea regional."?’

Mas alla del origen del proyecto creemos que expresa muy
claramente las ideas sustentables en la materia, hasta con un razonable grado
de indeterminacién en la propuesta de reforma, que, como sostenemos,
permitiria un desarrollo autonémico y por ende diferenciado del instituto de la
Region.

De todos modos, todos éstos proyectos no tuvieron mayor
andamiento en la historia institucional argentina y recién dentro del nuevo
periodo democratico inaugurado en Diciembre de 1983, se han de
experimentar nuevas férmulas en ésta direccion, pero ahora como expresiones
autonomicas provinciales.

Sin duda la de mayor proyeccion ha sido la denominada del Norte
Grande, desprendida del Tratado de Integracién firmado por los Gobernadores
de las Provincias de Catamarca, Corrientes, Chaco, Formosa, Jujuy, Misiones,
Santiago del Estero, Salta y Tucuman, suscripto en la ciudad de Corrientes el
15 de Mayo de 1987, previamente habian suscripto, el 10 de Octubre de 1986,
en la ciudad de Salta la "Declaracién para la Integracién del Norte Grande
Argentino", cuyo proposito es iniciar las negociaciones para: "... las
negociaciones de un tratado interprovincial conducente a alcanzar en el
mis breve plazo posible los siguientes objetivos ... a) adecuacién de los
mecanismos juridico institucionales tendientes a potenciar la capacidad
estatal de compra regional; b) organizacién y promocién de la exportacién
de bienes de base regional, incrementando los flujos de intercambio con
los paises latinoamericanos y promoviendo «la descentralizacién de los
servicios nacionales vinculados con el comercio exterior...c}constitucién
de una instancia financiera que permita la captacién y aplicacion de los
recursos financieros de la regiéon; d) creacién de un sistema regional de
investigacién y desarrollo; e) elaboracién de un plan maestro de
industrializacién regional y f) implementaciéon de una red de transporte

27GONZALEZ ARZACFelipe, cita el antccedente en CONSIDERACIONES SOBRE LA
ADECUACION DEL FEDERALISMO Y LA PARTICIPACION DE LAS AUTORIDADES
REGIONALES EN LA PLANIFICACION.(Trabajo preparado en el CFI-restringido por entonces al
uso interno-).Bs.As. 1971, pag.34.
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transversal-multimodal”.L?8a declaraciéon creé un conjunto institucional para
llevar adelante estos propoésitos basicamente constituido por la Junta de
Gobernadores, una Comision Técnica y una Secretaria.Dicen con acierto
Esteso y Capraro que:"El Norte Grande parte de una visién transversal del
pais, por lo tanto opuesta al diseilo radial que ha imperado" y no dudan en
conectar esta reaccién al anunciado, por entonces, traslado de la capital
federal a la Patagonia. Creemos que el Tratado y la Declaracion contienen unos
propositos y unos instrumentos que merecen ser trasladados a una reforma
global del sistema federal argentino.Tal vez, ya lo hemos dicho, previendo pasos
superiores, que conduzcan a una institucionalizacién progresiva tal, que
redunde en la instauracion efectiva del "cuarto nivel" institucional. Suponemos
que el apunte anterior de la Comisiéon para la Reforma de 1971, sumado a la
experiencia del Norte Grande y la del Parlamento Patagénico que seguidamente
describimos nos aportan algunos elementos practicos y muy concretos para
orientar la reforma general.

Similar entidad con la ventaja de mantenerse viva la intencién
hasta hoy es la del denominado Parlamento Patagénico, nacido de la reunioén
de gobernadores de Rawson en 1984 y recepcionado formalmente en la sesion
fundacional de Noviembre de 1991 en Neuquén, con la suscripcion y posterior
ratificacion de las Legislaturas de Neuquén, Rio Negro, Chubut, Santa Cruz,
Tierra del Fuego y La Pampa a la que tras mas de tres anos de discusiones se
la incorporaba bajo la figura (tomada del derecho internacional) del "estado
asociado" a la region, introduciendo por primera vez la nocion de region
flexible. Las sucesivas reuniones del Parlamento en 1992 en Ushuaia y en
1993 en Viedma, progresaron en la misma direccién,

De acuerdo con esas reglas sesiond en Viedma(10/12-06-93), en la
sede de la Legislatura local,aprobando despachos muy significativos de
Comisién,por unanimidad.De esos despachos transcribimos los puntos que
consideramos mas salientes, tanto de tipo institucional como de politicas
especificas para la Region: " Fundamentos..." Es funcién del Parlamento
Patagénico llevar adelante el intento serio de modificar desequilibrios de
muchos aifios, que a pesar de ser historia se han transformado en
estructurales y han hecho del federalismo una cuestién meramente
declamativa.

28DECLARACION para la INTEGRACION DEL NORTE GRANDE ARGENTINO.Citada por
ESTESO, CAPRARO (Compiladores),en “NORTE GRANDE, Estado , Region y
Descentralizacién.Bs.As. 1987, pag.15.
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Entienden las jurisdicciones de la Regién que es el Parlamento
un foro idéneo como el que més para debatir el papel institucional de las
regiones en un nuevo estado federal, que supondria un avance importante
en relacién al orden vigente y permitird un replanteo global al orden
econdémico social imperante.

El Parlamento Patagémnico en la actual constitucién solo tiene
posibilidades de emitir "declaraciones" y '"recomendaciones a los
gobiernos de la regién".?®

Esto es a nuestro juicio importante, pero no suficiente.

Las Legislaturas de la region pretenden que el Parlamento actue
como punta de lanza en un proceso de acentuacion del regionalismo que puede
arrastrar a los otros poderes de los Estados provinciales, verdadero articulador
entre la Nacion y las provincias.

Lo expresado tiene su correlato en encontrar mecanismos que
garanticen la "vinculacién” de sus resoluciones en relacion a las provincias que
lo constituyen.”

El parrafo transcripto nos exime de comentarios por su claridad y
nos permite ingresar claramente a las propuestas:

a) Crear una Secretaria General, permanente, bianual, con sede en
una de las capitales de provincia, reelegible, con la misién de ejecutar las
resoluciones del Parlamento y su Presidencia;

b)Incorporar la cuestion regional en las reformas constitucionales a
nivel nacional y provincial, promoviendo la formulacién de politicas globales
para la recreacion de mecanismos que garanticen la reconversién productiva y
la especializacion regional como insercion en el sistetna econdémico
internacional, gestionande a nivel nacional la formacion de un sistema
integrado que defina planes estratégicos que otorguen prioridades a actividades
y sectores diferenciados y seleccionados;

29ACTAS DE SESION DEL PARLAMENTO PATAGONICO.Viedma , 10 de Junio de 1993.Pag.1.
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¢} Generar acuerdos economicos, politicos y sociales en la Region
en el sentido de estructurar un Fondo Regional de Inversiones Mixto, con el
proposito de crear un espacio financiero piuiblico y privado para, a partir de ello,
elaborar programas de operacion y proyecciones de crecimiento, en el contexto
de acuerdos marco interprovinciales e interregionales (nacionales o
internacionales}, asumiendo las transformaciones en los sistemas impositivos,
en los mecanismos de promocion, constitucién de mercados de capitales
regionales,etc.;

d)Desarrollar un ambito especifico de debate dentro del Foro
Parlamentario Patagonico, que permita la coordiancién de los esfuerzos y la
definicion de las prioridades ambientales patagbnicas, a fin de avanzar hacia
una legislacion ambiental arménica a nivel regional y ejercer un rol protagénico
en el proceso de adecuacion y elaboracion del marco juridico nacional;

e)Instar a las Legislaturas integrantes del Parlamento a legislar en
favor de una correcta extraccion de los hidrocarburos, evitando derrames en el
continente y en el mar, sancionando a los responsables, instando,
especificamente a las Legislaturas responsables de la cuenca del
Colorado{COIRCOQ) a hacer lo mismo;

f) Proponer a los Gobiernos de las Provincias de la Region Pata-
gonica a actualizar la legislacion educativa en el marco de la ley 24.195,
recogiendo los avances habidos en algunas de ellas en la materia y
promoviendo la coordinacién entre las administraciones educativas
patagonicas, al mismo tiempo que solicitar la revision del titulo del
financiamiento educativo de la referida ley nacional, proponiendo que el piso de
financiacion no sea inferior al 6.5% del P.B.I.;

g) Recomienda a los gobiernos provinciales y municipales de la
Region desarrollar la investigacion de sus problematicas a través de las
Universidades Nacionales de la misma;

h) Propone el ingreso del Partido de Patagones al Parlamento
Patagonico-a traves de los Concejales del Consejo Deliberante del Partido;

i)Recomienda al Congreso de la Nacién no derogar la ley 23.512 de
traslado de la Capital Federal y adoptar la resoluciéon de instar todos los
recursos posibles para que dicho proyecto se mantenga vigente; y por ultimo
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j) Propone reformar el propio estatuto del Parlamento adoptando
- como nuevo texto del art.7 (también modifica el 12), articule fundamental por
ser el referente a los mecanismos de decision adoptados por el Parlamento:
"Articulo 7: «a) Respetar y observar el presente Estatuto, resolviendo sobre
sus modificaciones, por medio de resoluciones, las que no podréan
decidirse sobre tablas ni en la misma sesién en la que fueran solicitadas,
requiriéndose para su aprobacion, los dos tercios de los votos presentes.

e) Adopta el sistema de producir Recomendaciones,
Declaraciones y Resoluciones, las que se resolverin por simple mayoria de
votos.Las primeras, servirin para dirigirse a cualquier institucién
nacional, provincial o municipal, recomendando, sugiriendo o
peticionando la adopcién de decisiones sobre temas a ellas vinculados, y
los segundos, para expresar su parecer ante la opinién piblica sobre
cualquier cuestion de carédcter pablico o privado.Las resoluciones tendrian
por objeto, disponer sobre medidas relativas a la organizacién intermna del
Parlamento Patagénico y a la adopcion de reglas generales referentes a su
procedimiento, como asi también constituir manifestaciones de carécter
imperativo que expida el organismo.»

Creemos que el desarrollo alcanzado por el Instituto amerita ya dos
pasos necesarios: a) La institucionalizacién de un régimen de decisiones
"vinculante”; b) Que tal régimen sea comprometido a ser respetado por la Junta
de Gobernadores de la Regiéon ( debe anotarse que el divorcio entre érganos
legislativos y ejecutivos propic de nuestra historia institucional se repite en la
region patagonica en forma practicamente simétrica).

Paralelamente se ha venido desarrollando la idea del Gran Cuyo o
la region OESTE, que arranca con el Acta de coincidencia del 25 de Junio de
1987, suscripta por los Ministros del area econémica de las Provincias de San
Juan, Mendoza, San Luis y La Rioja, el 25 de Junio de 1987.

También puede referirse, como ejemplo, el convenio celebrado
entre la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y la Provincia homénima,
denominado Acuerdo del Area Metropolitana de Buenos Aires, celebrado el 8 de
Noviembre de 1984 que tiene por objeto: "emprender un proceso de accién

30ACTAS..., cit.pag.74.
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sisteméitica sobre la Metrépoli para mejorar sus condiciones, con
participacién de los actores piiblicos involucrados a fin de lograr la
adecuada concertacién de objetivos y acciones...y sentar las bases de un
proceso de planificacién din mico, detectando paralelamente problemas
puntuales e inquietudes de la comunidad que puedan ser atendidas con el
desarrollo de proyectos ejecutivos de rapida implementacion."”

A nuestro entender, de algin modo lo hemos adelantado, la
inclusidon de esta institucion requiere de una modificacion constitucional, toda
vez que implica una delegacion de funciones de las Provincias y de la Nacion
que no seria viable constitucionalmente a través de normativas simplemente
legales, en primer término porque el Congreso y las Legislaturas provinciales
estarian excediendo el marco de sus funciones y en segundo porque el proceso
no tendria el marco de consenso suficiente, requerido para hacer viable la
reforma.A este efecto nos proponemos analizar los proyectos de referma que lo
incluyen y como lo hicimos con los casos de Espaiia, Italia y Brasil, para,
finalmente aportar algunas sugerencias al mismo.

En principio entendemos que las Regiones debieran percibir los
recursos que hoy percibe el Estado Nacional, por via de concertaciéon anual,
basada en unos minimos que arroje la ley nacional de coparticipaciéon-en base
a un seguimiento permanente de las variables socioecondémicas-,y acordando
un reparto eficiente entre las administraciones provinciales y comunales y el
Estado Nacional.(Véase en éste trabajo la cuestion fiscal).

Creemos prudente que tengan competencia concurrente con la
Nacién en orden al sistema econémico-técnico y judicial. Entendiendo por tal
gque tendran participacién necesaria en los érganos de gobierno que rigen la
actividad econémica y cuyo caracter no puede ser otro que Federal, tal el caso
del Banco Central, la Casa de la Moneda, la Administracion General de
Aduanas,la Direccion General Impositiva, los Bancos Nacionales de cualquier
tipo.

Pensamos también que, sin perjuicio de lo que se disponga en el
orden nacional, en las Regiones se podria intentar un sistema de gobierno
semi-parlamentario en el cual el organo legislativo sea el resultado de la
sumatoria de las Legislaturas Provinciales siguiendo una base de
representacion proporcional, y el Ejecutivo sea un Cuerpo Colegiado que
guarde similares proporcionalidades, y tenga asiento en las capitales
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provinciales en forma rotativa hasta tanto el mismo proceso permita designar
capitales permanentes las que , a su vez, podran tener los poderes
descentrados.Este organo y el de los Poderes Ejecutivos: podrian recoger la
sugerencia del maestro Pedro Frias en el sentido de la creacion de una
Secretaria Técnica que coordine la informacién y la gestion.3!

Todo ello permitiria establecer el sistema regional, sin aumentar
los gastos burocraticos del sisterna politico en su conjunto y eliminar, a su vez,
las tensiones centripetas.Los gobiernos provinciales mantendran ciertos
aparatos burocraticos indispensables que seran, en definitiva los ejecutores de
las politicas en las que han participado directamente y podran eliminarse otros
superpuestos hoy por hoy si concebimos al espacio politico como regional. Esos
mismos aparatos, hoy provinciales, mariana podran mutarse en aparatos sub-
regionales mas apropiados a las regiones internas de cada region.Es mucho
mas logico pensar en un Consejo de Educaciéon que se ocupe de la zona
cordillerana, otro de la meseta y otro de la atlantica, en lo que a la Region
denominada Comahue se refiere, que en los sendos, mastodénticos, Consejos
Provinciales, que hoy administran el sistema educativo (o el de salud) en
sendas provincias.(Rio Negro y Neuquén).

Pensando en un grado de detalle mas acabado aun podria
pensarse que el cuerpo colegiado de Gobierno de la Region fuera le que hasta
hoy ha dado en llamarse Junta de Gobernadores.Estos cuerpos reunirian al
mismo tiempo simplicidad y legitimidad democratica directa, lo que le presta
una base de partida para su eficacia.Por otra parte pueden suponer una
disminucién del gasto burocratico, aplicable a una mayor eficacia de los
propios servicios estatales.

PROYECTOS RECIENTES DE REFORMA CONSTITUCIONAL QUE TRATAN

LA INCLUSION DE LA REGION EN LA CARTA MAGNA.

Hemos podido estudiar cuatro proyectos que analizan tal
posibilidad:

1) El del 3er.Documento de la Comision de Juristas del Partido
Justicialista presentado por el Dr.Alberto Garcia Lema, Procurador General de

3IFRIAS, Pedro.Op.cit.LL. -
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la Nacién, en las lras.Jornadas sobre la Reforma Constitucional organizadas
por la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad Nacional del
Comahue, en Agosto de 1992;

2) El segundo borrador del Proyecto de Constitucion Nacional,
elaborado por el Centro de Estudios Institucionales-C.E.I.-dirigido al tiempo de
su elaboracién por el tempranamente desaparecido Carlos Santiago Nino, ex-
Presidente del Consejo de Consolidacion de la democracia durante la
administracion Alfonsin;

3) El proyecto de ley presentado por el Diputado Nacional de la
Provincia de Rio Negro, Victor Sodero Nievas (P.J.) ingresado en 1992 y
publicado en el boletin de tramite parlamentario n®230 (02/04/93) y

4) El proyecto integral de reforma de la Constitucion Nacional
redactado por el constitucionalista Humberto Quiroga Lavié,’? denominado
"Propuesta para REFORMA DE LA CONSTITUCION ARGENTINA" que ha sido
editado recientemente.

El primero de los proyectos considera que existe suficiente
consenso en la dirigencia politica y en la opinién popular para promover una
reforma parcial de la Constitucién (limitada a su parte organicalarts.36 /a
110). ¥

En el capitulo IV del trabajo, bajo el titulo "DE LOS GOBIERNOS
DE PROVINCIA", en el punto 2 del mismo, llevando como sub-titulo :"
PODERES CONCURRENTES" dice: Agregar:"Las provincias pueden celebrar
tratados parciales entre si de integracién y concertacién regional para
fines de administracién de justicia, de intereses econtmicos y culturales y
trabajos de utilidad comin...". Si bien el proyecto parece apuntar hacia el
progreso de la regionalizacion resulta claro que lo limita a unos fines que no
resultan demasiado diferentes de los que ya autorizaba el articulo 107 de
nuestra Constitucién Nacional.

32QUIROGA LAVIE, Humberto.Op.cit.Editorial Universitaria de San Luis.San Luis, 1992.
33TERCER DOCUMENTO..., Op.cit.(Comisiéon integrada por Eduardo Menem, César Arias,
Carlos Corach, Roberto Dominguez, Roberto Dromi, Alberto Garcia Lema, Carlos Juarez ,
Adolfo Rodriguez y Hugo Rodriguez Safiudo.Bs.As., 1992.
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Y si parece apuntar hacia el progreso de la regionalizacién , resulta
contradictorio que lo limite a "tratados parciales”, a menos que el
entendimiento de ésta clausula sea la de impedir tratados que acuerden la
"secesion" de las Provincias pactantes, hipdtesis que resultaba posible en la
época en que la Constitucién fue sancionada, pero que trasladada a ésta puede
operar, con ese texto, como una limitante del proceso integrador que se quiere
ProInover.

Por otra parte el articulo proyectado parece definirse por la formula
del federalismo cooperativo enunciando los poderes del art.107 de la
Constituciéon como explicitamente concurrentes, ello parece consecuente con la
idea de facultar al Congreso a delegar en Regiones, Provincias y Municipios
potestades, particularmente impositivas, de la Nacién(ver mas abajo).

El proyecto introduce dos ideas ventajosas: la primera es la de que
la finalidad puede ser la "integracion" lo que en principio supone la posibilidad
de "fusionar" las administraciones y volverlas a subdividir segun el pacto lo
permita {adecuandolas-tal vez- a esquemas mas efectivos en lo que a las sub-
regiones con mayor grado de integracion presenten las provincias pactantes,
por encima de los limites politicos actuales) y la segunda es que tales fusiones
se pueden realizar autonémicamente, pues no requieren consenso previo del
Congreso Nacional.

Sin embargo, debe anotarse que no parece prever un mecanismo
para promover el progreso de la misma, ni confiere a un érgano en particular la
resolucion de los posibles conflictos que devengan de la regionalizacién y en
todo caso el reparto de competencias ha de ser siempre por la via de un acto
gracioso del Congreso Federal y no "negociado” entre éste y los poderes
regionales que se constituyan, es cierto que ello puede darse en los hechos,
toda vez que no aparece prohibido.

El proyecto en su presentacion afirma que el propdsito de la
reforma es el de consolidar la eficacia para(entre otros) "...restablecer el
equilibrio federal; instrumentar la regionalizacién interna y posibilitar la’
integracién latinoamericana"* .Cabe senalar que prevé en el art.67,inc.2,
entre las facultades del Congreso la de delegar en "regiones, provincias y
municipios la percepcion del producto de los impuestos..." y la de

34TERCER DOCUMENTO...Op.cit.Pag.1.
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convenir con dichas jurisdicciones la prestaciéon de los servicios piiblicos
federales. (art.67, inc.13)'"5. Mas adelante, en el mismo art.67, como inciso
nuevo, permite "regionalizar” competencias de la Nacién o de las Provincias:
"con el consentimiento de las interesadas para que sean ejecutadas por
dos o més provincias integradas en regién, pudiendo disponer el
otorgamiento de beneficios y estimulos sin afectar la autonomia politica
de las Provincias y el ejercicio exclusivo y excluyente de sus
competencias no delegadas y las derivadas de los acuerdos y los tratados
interprovinciales."

Finalmente el proyecto introduce una idea creciente en la
comunidad internacional que no podemos sino celebrar: "con el
consentimiento del Congreso Nacional, las provincias pueden en ¢l Ambito
de sus competencias concluir tratados u otros actos o negociaciones con
los Estados extranjeros y organismos internacionales".’’

Se trata de incorporar una facultad desconocida en el derecho
constitucional decimondnico mas preocupado por la “integridad” territorial, por
la unidad, que por los lazos con los otros paises, explicable en términos de las
circunstancias organizativas de toda la region sudamericana por entonces.Bajo
el impulso de los tratados internacionales que buscan la integracion
latinoamericana, particularmente el MERCOSUR y el tratado con Chile.

El segundo de los proyectos, trata coincidententemente el tema en
la Parte Tercera, Titulo 1, denominado "DE LOS GOBIERNOS DE PROVINCIA".
En el comentario preliminar al mismo, dice: "Estas disposiciones de la
Constitucién Nacional en materia de divisién de poderes entre la Nacion y
las Provincias se han respetado.Se incluye en el apéndice un Anexo II,
referido al nuevo modelo federal, el que se incorporar a este proyecto
normativo en la etapa posterior.Si bien no son menores, se realizaron dos
modificaciones: la posibilidad de la regionalizacién politica entre las
provincias con acuerdo del Congreso y preeminencia de la Camara de

35TERCER DOCUMENTO...Op.cit.Pags.5/6.
S6TERCER DOCUMENTO...Op.cit.Pag.8.
S7TERCER DOCUMENTO...Op.cit.Pag.19.
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Senadores, ya que se ha de seguir el procedimiento del art.74 y no del
78(del proyecto)...".33

En realidad el proyecto plantea dos alternativas, en la primera,
como lo anuncia,mantiene el actual esquema de la Constituciéon mejorando y
actualizando su redaccién en lo que a la competencia en materia de tratados
parciales se refiere, esto es los arts.136,137 y 138 del proyecto son
textualmente los actuales articulos 104;105 y 106 de la Constitucion; en
cambio, los art.139 y 140 del proyecto reelaboran los art.107 y 108, de éste
modo:Art.139(107) "Las Provincias pueden celebrar tratados parciales para
administracién de Justicia, de intereses econémicos y fines de utilidad,
conforme lo dispuesto por los arts.65 y 74; y promover su industria y des-
arrollo, por medio de leyes protectoras de estos fines y con recursos
propios” y el 140(108): "Las Provincias no pueden ejercer el poder delegado
a la Nacién.Solo podran celebrar tratados de regionalizaciéon politica con
acuerdo del Congreso Federal de conformidad con los procedimientos de
los arts. 658 y 74...".% El articulo continia hasta finalizar, reiterando,
practicamente el art.108 de la C.N., pero ello, de algiin modo lo hace entrar en
una contradicciéon pues el parrafo del 108 original que se incluye a
continuacién reza:"No pueden celebrar tratados parciales de carécter
politico...", texto que segiin nuestro concepto impide la regionalizacioén politica
efectiva en la actual redaccién de la Constituciéon y que, sin duda,choca con el
precepto propuesto y citado previamente y le hace valedera la misma objecion
que para el proyecto anterior.

Se aclara en el proyecto que se ha optado por el sisterma de
bicameralismo asimétrico en el que se da preeminencia al Senado en las
cuestiones que afectan a los estados miembros.Los procedimientos de sancién
y rechazo de proyectos que incluye el procedimiento legislativo del proyecto
completan esta idea.También indican en el proyecto que se buscé "favorecer
un proceso de integracién nacional, liderado por las propias Provincias y
con participacién de la Nacibén...Por lo demés, dada la nueva composicién,
funcionamiento y competencias qué se le han encargado al Senado
Federal, es de suponer razonablemente que ejercer una tarea promotora
de las autonomias provinciales...si bien no con fuerza de ley, acta como

38SEGUNDO BORRADOR DEL PROYECTO DE CONSTITUCION NACIONAL.Elaborado por €l
CENTRO DE ESTUDIOS INSTITUCIONALES (C.E.1.) . Equipo dirigido por Carlos Santiago NINO
e integrado por Jorge BARRAGUIRRE, Silvina ALVAREZ, Alberto FOMRIG y Roberto SABA.
39SEGUNDO BORRADOR...Op.cit., pag.51/52.
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coordinador de tratados interprovinciales(art.66).Estos mecanismos
pueden ser vistos como una adaptacién a nuesiro pais del denominado
"federalismo de coordinacién"” (interlocking federalism) impuesto
especialmente en Alemania y con crecientes tendencias federalizantes en
Espaiia y Bélgica".%

Si bien este proyecto da un paso mas en la direccion apuntada
como correcta por éste trabajo entendemos que insiste, tal vez, al igual que el
primer proyecto considerado, con un criterio de "realismo politico”, en el rol
principal del Congreso Nacional, que a nuestro juicio solo debe ser impulsor,
garante y eventualmente arbitro, pero solo subsidiariamente del proceso de
regionalizacién.Esto implicaria que la "autorizacién" del Congreso para dicho
proceso, debiera estar constrefiida a vigilar que en el mismo no sean
conculcados derechos de los Estados miembros o de los habitantes
involucrados,sea de aquellos que componen la "nueva" region como los de
aquellos que pudieran quedar fuera de la misma deseando hacerlo, este es el
quid del problema de mas dificultosa resolucién en todo proceso reorganizador
como el que estamos tratando.Pensamos por ejemplo en la situacién generada
por Navarra,en Espafa, al no acordar su integracion con otras provincias en
Comunidad Auténoma , resultando por lo tanto una Comunidad uniprovincial
(bien que se di6 por su voluntad autéonoma pero pudo ser a la inversa,
planteando la dificultad que apuntamos). Los autores del proyecto admiten
como fuentes de estos articulos a los arts.29 y 70 a 9la. de la Ley
Fundamental alemana; arts.143 a 157 de la Constitucion Espafiola y arts.3
bis, 3 ter, 59 bis y 59 ter de la Constitucién Belga, reformada segin leyes del 8
y 9 de Agosto de 1980.

'Nada dice este proyecto sobre la posibilidad de celebrar tratados
internacionales que incluye el anterior y recomendamos, cuando menos las
facultades mas limitadas acordadas a las Comunidades Autéonomas espaiiolas
en su orden constitucional {(ver Espania).

En los Anexos Il y III el proyecto que estamos considerando trae en -
realidad dos innovaciones mucho mas fuertes:a) En la primera se trata el
problema del REORDENAMIENTO TERRITORIAL, capitulo central de la
regionalizacién, aunque, también presentable como alternativo, dado que
puede procederse a la reorganizacion territorial sin instituir las regiones. A la

40SEGUNDO BORRADOR...Op.cit.pag.63.
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postre el resultado podria ser el mismo, tal vez con la ventaja de no complejizar
el sistema de relaciones politicas, como dice el maestro Pedro J.Frias, pero con
el riesgo de los frenos del "status quo".En el art.12 del Anexo II, introduce el
siguiente texto:

"1.- El territorio nacional podra ser reorganizado para garanti-
zar que las provincias, por su extensiéon, demografia y capacidad
econémica, estén en condiciones de cumplir eficazmente los servicios que
le son propios."

"2.- La reorganizacién deber ser adoptada por ley necional,
habiendo sido escuchadas las provincias afectadas por la reorganizacién y
requiriendo aprobacion por referéndum.”

"3.- El referéndum seré celebrado en las provincias cuyos
territorios sean reordenados, siendo la votacién acerca de si las mismas
deben seguir existiendo con su actual delimitacién o si debe formarse una
provincia en el territorio a reorganizarse."”

"4.- La medida se considerari aprobada cuando el referéndum
sea votado por mayoria de los habitantes del nuevo territorio y por la
mayoria de los habitantes en conjunto de las Provincias reorganizadas.Si
cualquiera de estas mayorias rechaza el referéndum, la propuesta seré
desechada, excepto cuando por lo menos las tres quintas partes de la
nueva provincia acepten la medida y no se oponga una mayoria similar en
el territorio restante de las provincias afectadas.”

"5.- Si un area econdémica, social o demogrifica, que presenta
factores y problemas interdependientes, cuyas partes pertenecen a varias
provincias y que tenga por lo menos 500.000 habitantes, podrd ser
impulsada una iniciativa popular respaldada por un décimo de los
ciudadanos de alli con derecho a voto a los fines de su transformacién en
una nueva provincia, conforme el procedimiento establecido en los
parrafos (2)(3)y(4) de este articulo."

"6.- La mayoria de votos serd de votos emitidos y serian va
lidas si por lo menos sufraga un 25% de los ciudadanos habilitados para
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votar en el territorio de las provincias afectadas en su conjunto.".
Aclaran los autores del proyecto que el articulo transcripto recepta uno de los
dos procedimientos de la Ley Fundamental alemana (art.29) destinados al
reordenamiento territorial:", el de la aprobaciétn de una ley federal, con
audiencia previa de las provincias afectadas, mediante el referéndum*.".
Aclaran que se descarta el método de las encuestas por su caracter vago.El
sistema asegura la expresion de todos los sectores de poblacion con un
mecanismo de doble veto:la poblacién que va a organizarse como nuevo estado
debe aprobar por mayoria y también debe hacerlo, en conjunto, la del total de
las provincias afectadas por la reorganizacion.Esto siempre que la aprobacién
no alcance al 60% en el area nueva, si alcanzara, para bloquear la iniciativa
hara falta una "mayoria similar” en el "resto”. Creemos que el procedimiento es
correcto, pero anotamos dos problemas:1) la expresion mayoria similar es
ambigua creemos que quiso decirse "igual porcentaje minimo (60%)
negativo"; 2) aun asi, corregido lo semantico, parece que el método puede
permitir que una regioén o serie de regiones desarrolladas se "autonomicen” y
dejen sin resortes compensatorios a las regiones menos desarrolladas.Estamos
pensando, por ejemplo, lo que sucederia si el Alto Valle del Rio Negro y el
Inferior de los rios Limay y Neuquén apelara a este procedimiento y a su vez la
zona cordillerana de Rio Negro, Neuquén y Chubut hiciera lo mismo, la extensa
meseta central de sendas provincias quedaria virtualmente huérfana,
desconectada.Ello nos lleva a pensar que el proceso regionalizador o el de
reorganizacion del territorio precisa de alguna regla complementaria a las
procedimentales, como las que hemos delineado antes, previendo unas
condiciones minimas que garanticen la "viabilidad" de todas y cada una de las
"regiones"” que resulten,tanto de ellas como de aquellas de las que se "apartan”
para constituir un nuevo territorio.

El tercero de los proyectos presentados, el ingresado por el
Diputado Nacional Justicialista, Victor Sodero Nievas mantiene, virtualmente,
el esquema de relaciones Nacién-Provincias, pero previendo una
regionalizacién "a futuro”, atribuye esta capacidad al Congreso de la Nacion
(art.67, inc.14 del proyecto), lo que aparece claramente definido en la
fundamentacién del mismo, producido segiin el mensaje del legislador por el
"equipo juridico” dirigido por el Dr.Rodolfo Bustos Lambert, al sostener que:
"...Esta es la cuestién:caminar con las nuevas provincias argentinas, la

41SEGUNDO BORRADOR...Op.cit.pag.63.
42SEGUNDO BORRADOR...Op.cit.pag.63/64.
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actualizacién de sus propias instituciones y abrevar alli la amplia gama de
derechos, garantias y libertades; es decir, afirmar la identidad de las
provincias para potenciar ese anhelado sistema federal que es la base de
todo -y ese Estado- de derecho social que expresa los anhelos de todos.
Pero esto no bastaria sino desarrolldramos un concepto més fructifero atn
-en ese horizonte de futuro- que es el que corresponde a las regiones.Las
hemos incorporado expresamente desde una visién verticalista, acorde a
nuestra concepcién politica, pero insustituible en un pais tan extenso y
con tantas diversidades y diferencias sociales, culturales, econ6micas y
hasta politicas. Hay que integrar ese pais, y esa integracién pasar en el
futuro inevitablement, por las regiones. Comenzamos por una representa-
cién institucional (Senado) y terminaremos en una organizacién
autonémica.".®

El texto es de una claridad meridiana y creo que a partir de él
podemos anotar las virtudes (las mas) y los defectos, desde nuestro punto de
vista, del mismo.En primer lugar senala sin dubitar el camino de la
regionalizacion, en segundo lugar establece una representacién institucional de
las mismas en el Senado (un Senador por cada Region que se constituya por
ley- art.46 del proyecto), en tercer lugar atribuye al Congreso la capacidad de
fijar su régimen (con lo que no diluye la cuestién sino que la instala en el
debate politico) si bien esa capacidad esta claramente extendida por el texto del
art.106 del proyecto a "definir los espacios geograficos, las competencias,
autoridades y futuros atributos autonémico"

Por el contrario entendemos negativo, como ya lo hemos sostenido
con anterioridad, el que se piense al proceso de regionalizacion como un
proceso "vertical’, en el sentido de atribuir esa competencia al Congreso
Nacional, sin siquiera "oir" a las provincias o regiones interesadas, lo que
supone un mal método para un proceso de refederalizacién.Aungue no
discutamos que, deba existir en ese proceso un organo que impulse los
acuerdos o dirima los conflictos cuando éstos no puedan sanarse
auténomamente.

4330DERO NIEVAS, Victor.Proyecto dc declaracion de necesidad de la reforma
constitucional.(6831-d-92)Boletin de Tramite Parlamentario del Congreso Nacional, n®230.,
2/04/93.Pags.8337/8402.

44SODERO NIEVAS,V.Op.cit.pag.8399.
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No se anotan en el proyecto normas que permitan pensar desde
otro cariz en un reordenamiento territorial, ni avanza sobre las competencias
provinciales-hoy-, que pudieran ser regionales manana, en el sentido de
atribuir competencias nuevas, como por ejemplo la facultad de suscribir
tratados con otras naciones o estados miembros de otras naciones, lo que
parece una loable perspectiva del primero de los proyectos considerados.Esta
facultad también esta ausente en el proyecto del C.E.I.-

El proyecto no diferencia las facultades del Senado y en cambio si
establece el mecanismo de eleccion directa de los mismos, con lo que, segun
nuestro concepto se refuerza la "indiferenciacion" y la "irresponsabilidad” (en
términos estrictamente juridicos) de éste frente al Estado que representa.

El cuarto proyecto, de Humberto Quiroga Lavié, no innova
mayormente en lo que al tema de la reorganizacién territorial se refiere.El
proyecto plantea sintética y comparativamente los casos aleman, espafiol e
italiano, como modo de "temer en claro los modelos posibles de
coordinaci6én de los centros de decisién politica y de la administracion de
las decisiones",* ello por cuanto considera necesario reformular el federalismo
para salir de la paralisis. '

El proyecto no contempla normas relativas al reordenamiento
territorial del poder, salvo en lo que hemos considerado en relacion al Senado y
lo que revisamos en torno a la propiedad de los recursos naturales. Sin
embargo es interesante, en cambio, es el desarrollo del art.107 del proyecto en
materia de tratados internacionales e interprovinciales: "Las provincias
pueden celebrar tratados de carécter internacional, con entes piiblicos o
privados, siempre que no quedare comprometida la responsabilidad del
Estado Federal, debiendo dejar expresa constancia de ello en el acuerdo;
también pueden celebrar tratados interprovinciales, acuerdos con el
Gobierno Nacional o con entes pablicos o privados existentes en el pais.
En todos los casos los tratados que firmaren las provincias precisarin
para su validez el acuerdo del Senado, tramite que se presumird cumplido
si el Cuerpo no prestare su consentimiento dentro de los sesenta dias de
recibido el requerimiento. Los compromisos financieros contraidos por las
Provincias por acuerdos internacionales no podrén exceder del veinticinco

45QUIROGA LAVIE, Humberto.PROPUESTA PARA REFORMA DE LA CONSTITUCION
ARGENTINA.Editorial Universitaria de San Luis.San Luis, 1992, pag.1336.
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por ciento de las previsiones presupuestarias anuales de cada una de ellas,
debiéndose establecer con que fondos se atenderdn dichos servicios.Si las
provincias no cumplieren con estos recaudos en sus relaciones
internacionales, el Gobierno Federal intervendré la negdciacibn, pudiendo
substituir al Provincial a todos sus efectos.

"Los tratados interprovinciales que celebraren las provincias
podrén tener el caricter de acuerdos regionales para objetos determinados
pero a través de ellos no se podré suprimir la autonomia politica de las
provincias.Estas no podrédn, en caso alguno,celebrar tratados con
potencias extranjeras.

Si varias provincias arreglaran por tratados interprovin-ciales
el aprovechamiento de los recursos que compartieren, el Congreso no
podré substituir por ley dichos acuerdos, salvo que se encontrare en juego
los intereses generales de todo el pais.

En caso de que las provincias omitieran regular el aprove-
chamiento de sus recursos comunes o no lograren ponerse de acuerdo en
ello, podra el Congreso substituirlas en dicha regulacién, dictando reglas
que tendrin validez mientras las Provincias no acordaren una legislacién
diferente." Como deciamos mas arriba este desarrollo es sumamente
interesante y ergo recomendable, en particular en lo que hace a la facultad en
materia de relaciones internacionales, pero también por la profunda nocién
cultural que supone de "ejercicio de la diversidad y la autonomia".Formulamos
el mismo reparo con respecto a la facultad del Congreso de sobreimprimirse a
las facultades provinciales en caso de “falta de acuerdo” en recursos
comunes.La "mania uniformadora” argentina que se tiende a suprimir en el
proyecto podria desarrollarse bajo esta regla.Creemos que debe primar la
nocion de convenio.

46QUIRGOA LAVIE,H.Op.cit.pags.1226/27.
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CONCLUSIONES

Todo lo antes analizado nos lleva a considerar la posibilidad de
reforma desde tres planos:

a) el del propio proceso de reforma;

b)el de atribucién de competencias entre los poderes
constitucionales y c¢) el de la distribucién territorial del poder y sus
instituciones.

En cuanto al primero sostenemos: que la refederalizacién del
pais necesita, a su vez, de un "proceso federal", para no solo ser vélida
sino también eficaz.Ello equivale a decir que ese proceso debe ser
autonémico, esto es : las regiones o provincias deben autodeterminarse
aun cuando haya algan organo del Estado Nacional (por ejemplo el Senado)
que tenga facultades de impulso y coordinaciéon del proceso o, incluso, de
resoluciéon de los posibles conflictos o cuellos de botella que el mismo implica.

En lo que respecta al segundo nos remitimos al capitulo de la
distribucion institucional del poder.Y en lo que respecta al tercero abonamos
un nuevo reparto en el que fundamentalmente se reconozca: la propiedad
provincial de los recursos del mar territorial, rios, subsuelo, espacio
aéreo, etc.) y la concurrencia de poderes en las instituciones claves
(Banco Central, D.G.I., Direccién General de Aduanas, Tribunal de Cuentas
o Auditoria General de la Nacién, Suprema Corte de Justicia, etc.).

En lo que hace al tercero, en lo propiamente institucional, esto es
en la configuracion global del reparto de poderes y del propio sistema de
poderes de la regiones o provincias que resulten, proponemos un giro hacia el
federalismo de cooperacién, pero sobre bases y métodos horizontales,
consensuales. Eludir las formas verticales,compulsivas, como las que
caracterizaron al federalismo cooperativo iniciado, en todo el mundo, en la
década del treinta al amparo de la crisis y la redefiniciéon del Estado en las
democracias capitalistas: "Deshecho el orden autoritario, hay toda una
expectativa de que la futura regionalizacién institucional del Pais (Brasil)
no seguiréd el modelo de regionalismo centripeto , del esquema centralista
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y autoritario del pasado, se inclinard més al regiomalismo centrifugo,
fundado en el principio federativo de cooperacién por el consentimiento,
tan distinto del federalismo de compulsion , como acontecia con el
llamado eufemisticamente "federalismo cooperativo”, por la dictadura.".4’

Por lo tanto este proceso decidira el futuro de las provincias en la
nueva organizacién constitucional.

Sobre ello debemos decir que somos proclives a la regionalizacion
como modelo de superar una instancia histérica de subdivisién del poder y de
ejercicio del poder que ha devenido ,cuando menos, parcialmente caduca: la
provincializacion. Volvemos a recordar aqui que Dorrego ya en 1824, decia
que en la Argentina solo habia cabida (viabilidad) para 7 provincias e
"inventamos" 14. La inviabilidad de algunas de ellas sigue hoy siendo palmaria.
La objecion, no desdenable, del transcurso histérico-cultural que las ha
asentado,como valla para la reforma ,no nos parece insalvable como lo muestra
nuestra propia historia institucional: en 1810 las provincias no existian como
tales (ni los cabildos ,ni las intendencias tuvieron o tenian su extension y
funciones ).

En realidad ain en 1853 eran, salvo 4 o 5 de ellas, 14 ciudades
estado.La experiencia de 1830 en adelante, en particular desde 1905 con la
sancion de la ley Lainez, que permitié al Estado Federal crear y sostener
escuelas primarias en la provincias (lo que bien leido era una causal de
intervenciéon en los términos de los art. 5to. y 6to. de la C.N.), muestra un
proceso de acentuado centralismo que no comenzé a revertir sino hasta 1962,
con el Decreto 495 del Presidente Frondizi (en lo que a las escuelas se refiere) y
recién se esta completando en la presente década, podria decirse que el
proceso de invencién de las provincias recién esta concluyendo y sin buenos
resultados, por lo menos en lo que al equilibrio y la bisqueda de los valores
que hemos anotados como propios del federalismo deseable :"el mejor tipo de
federalismo es aquel que incrementa la autonomia tanto como sea posible en
un sistema que respete la igualdad tanto como sea posible, aumente la
democracia como descentralizacion, y fortalezca la democracia como
participacion” .

47BONAVIDES, Paulo.Op.cit.pag.198.
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Notese que la referencia al gobierno de Frondizi(1958-1962) es
favorable en el plano educativo, pero no lo es ni en el de las obras
hidroeléctricas, ni en el del petrdleo, ni en el del régimen impositivo, planos en
los cuales acentudé la tendencia centralista.Esto permite afirmar que las
provincias no existieron como tales, con exclusién de unas pocas, sino hasta
avanzado el siglo XX. Una nueva revisién del cuadro de recursos propios
(provinciales) sobre erogaciones totales, segin datos de la Secretaria de
Hacienda de 1986 (Esteso-Capraro), que incluimos en mas arriba, refuerza esta
apreciacion.

Sin embargo hay tres factores de la institucionalizacion de las
regiones que no podemos dejar de lado pues ellos son parte ineludible de todo
intento de refederalizacion: a) la poblacién ; b) el territorio y c) el producto
econémico. En efecto, sin que puedan establecerse reglas fijas sobre ello, es
evidente que, se lo mire desde donde se lo mire,se debe mantener una cierta
relaciébn minima y maxima de habitantes para el total de la regién (lo que
permite dar dimensiones "humanas" y homologacién politica a las regiones); y
también debe procurarse establecer regiones con una proporcional(homaloga)
potencialidad geografico-econémica (que acuerde facilidad de acceso al poder
para el ciudadano y paridad de potencial econémico entre las regiones).

En definitiva un proceso de ésta indole, incluye un proceso de
reordenamiento territorial, que no acaba, claro estacon la institucién de las
regiones, aun cuando respondan a los parametros antedichos ya que no
queremos incurrir en ensayos de “fisica social".Es que los presupuesto
sociologicos y politicos de nuestra propuesta proponen un gran dificultad:
conciliar el proceso autondmico de cambio democratico con la obtencién de un
mapa que responda a la ecuacidn deseable, la de regiones de parecido volumen
poblacional y producto bruto interno, que homologuen posibilidades politicas y
econdémicas de todos los ciudadanos potenciando su desarrollo.

Estamos convencidos que el ideal del federalismo que buscamos
esta expresado en esa ecuacion que combina con la definicion que hemos dado
del tipo de federalismo deseable:

Pese a todo, nos parece posible impulsar estos cambios con un
conjunto de reglas que los favorezcan y sobre todo no aniquilarlos de
antemano con la vieja "mania uniformadora” que ya denunciaba Montesquieu

Pégina 295

Jarge DOUGLAS PRICE - Carlos ROBENERANTZ



(v que hemos citado al comienzo de nuestro trabajo), esto es: concebir que
haya soluciones institucionales diferentes, segin los estadios politico-
institucionales con los que nos encontremos (nocién ineludible si el proceso es
auténticamente autonémico ) y, fundamentalmente, dar tiempo suficiente para
que su realizacién sea posible.

Por ultimo, antes de proponer las ideas institucionales mas
precisas , afirmamos que las mismas serian un perfecto fracaso de no ir
acompanadas de otras que concurran al mismo objeto antes sefialado: la
ampliacién de la ciudadania. En ese cambio el reforzamiento de los
municipios es casi un lugar comin de la teoria y del discurso politico, aunque
no siempre de su practica.

El discurso de los politicos y actores sociales provinciales contra el
centralismo del gobierno federal aparece calcado en el de los municipales con
respecto a los gobiernos provinciales, con honrosisimas excepciones. También
aunque no sean motivos de éste estudio: debemos pensar en las medidas no-
institucionales de reordenamiento territorial,es decir las que no pasan
exclusivamente por una revision de los limites politicos sino por cuestiones
infraestructurales tales como el acortamiento de las distancias entre centros
igualando posibilidades y costos.

Ademas, también en el plano institucional, como hemos dicho mas
arriba creemos que el objetivo reclama la modificacién de atribuciones entre
Poder Ejecutivo y Poder Legislativo Nacional, dentro del Legislativo la
modificacion del rol del Senado , un diferente reparto de competencias entre los
niveles estatales, la institucién de recursos de democracia semi-directa (como
en el modelo Suizo), la refederalizacion de la Corte Suprema entendida en
términos de su composicion y la federalizacidon efectiva de los érganos -
colegiados o no- del Estado central {(Banco Central, Direccién General
Impositiva,Direccion General de Aduanas, Secretaria de Transportes, Banco
Nacion, Secretaria de Vivienda, etc.) que afectan directamente el
funcionamiento de las Regiones o Provincias.Ello sin perjuicio del rol paralelo
al de 1a Region o Provincia que atribuimos a los Municipios.

Creemos que el conjunto de estas ideas tienen un valor adicional:
suponen una movilizacién del ciudadano, una intervencién directa en su
destino que puede limitar los vicios tan mentados, aun cuando a veces
exagerados, de la democracia representativa.
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PROPUESTAS:

1. REFORMAR la Constitucién Nacional y las Provinciales, a través los
procedimientos constitucionales establecidos en ellas para: REFORMAR EL
SISTEMA DE COMPETENCIAS ENTRE LOS PODERES DEL GOBIERNO
FEDERAL, ENTRE LAS CAMARAS DEL CONGRESO EN PARTICULAR(ver
capitulo respectivo), REORGANIZANDO EL TERRITORIO (entre las provincias
existentes u otras que se crearan) y/o CREANDO LAS REGIONES, todo ello
con consultas populares que las autoricen o convaliden, otorgando el plazo
suficiente para alcanzar altos grados de consenso.

l.a: REFORMAR EL SISTEMA DE COMPETENCIAS ENTRE
LOS PODERES DEL GOBIERNO FEDERAL: Avanzar en la disminucion del
excesivo poder del Ejecutivo y un mayor protagonismo del Legislativo.(ver
capitulo respectivo).

1.a.1: DIFERENCIAR LOS ROLES DE SENDAS CAMARAS DEL
CONGRESO DE LA NACION OTORGANDO UN ROL PRINCIPAL EN MATERIA
DEL ORDEN FEDERAL AL SENADO.(Ver capitulo respectivo). Deber
mantenerse en la CN y las Constituciones Provinciales un sistema de eleccion
indirecta y un régimen que responsabilice permanente y politicamente a los
Senadores frente a las Legislaturas locales (las provinciales o las Regionales
segun el caso) y establezca unos requisitos "de carrera” de los Senadores que
permita presuponer su idoneidad en el cumplimiento de la funcioén federal. El
plazo del mandato deber ser igual al de los mandantes.

1.b: REORGANIZAR EL TERRITORIO: Propender a una
reorganizacion concertada del territorio en provincias que respondan a las
realidades regionales socioecondémicas, en forma mas eficiente que la actual,
sin perjuicio de respetar el procedimiento autonémico antes descripto, para las
fusiones, escisiones, etc. y de cara a la futura regionalizacion.

2: PREVEER LA CREACION AUTONOMICA DE LAS REGIONES como
instancia gubernamental intermedia entre Provincias y Estado Nacional,
con una nocién de gradualismo y de flexibilidad(diversidad)
implementatoria.

3: GARANTIZAR LA AUTONOMIA MUNICIPAL.(ver capitulo respectivo).
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4: REVISAR el reparto de competencias entre niveles del Estado en la
CN, redistribuyendo las mismas entre los cuatro niveles con sujecién al
principio de cooperacion en lo legislativo y al de supletoriedad en la ejecucion,
propendiendo a que ésta tltima sea responsabilidad del érgano territorialmente
mas é6cercano”.Priorizar en esta revision el analisis de la ecuacién econdémico
financiera de cara a favorecer la disminucion de los desequilibrios regionales.

5: ORGANIZAR el gobierno Regional bajo formas semiparlamentarias
tendiendo a utilizar en la primera etapa, cuando menos, los mismos
representantes provinciales (PARLAMENTO REGIONAL:integrado por
legisladores provinciales, elegidos por sus Legislaturas como Legisladores
Regionales, manteniendo las proporciones de cada camara y con
representacion proporcional a la poblacién o igualitaria por Provincia, en el
orden legislativo y JUNTA DE GOBIERNO REGIONAL: integrada por los
Gobernadores de las Provincias de la Region.Mantener en la primera etapa las
administraciones de Justicia provinciales.

6: PROPENDER A LA INTEGRACION REGIONAL con medidas de analogamiento
del sistema normativo, las condiciones infraestructurales y culturales.
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CAPITULO II. EL MUNICIPIO COMO OPCION CONSTITUCIONAL.

La cuestion en nuestro derecho.

Desde hace bastante tiempo prosperan en nuestro pais ideas
referentes a poner en acto la autonomia municipal, entendiendo por tal la
facultad concedida a los entes locales de gobierno de darse sus propias
instituciones y reglas de funcionamiento, en base a unos ciertos principios y
unos ciertos requisitos, del mismo modo que se les ha conferido a las
Provincias, en una grada descendente, esto es: una autonomia de tercer

grado.

Asi Mabel Hoyos ha entendido que el proceso iniciado en 1986 de
nuevas reformas constitucionales ha dejado solo a cuatro provincias: Entre
Rios, Mendoza, Corrientes y Santa Fe, sin el sistema de cartas organicas.
Aunque no haya discrepancias en cuanto al sistema de eleccion de
autoridades. Sin embargo agrega "Los alcances son diversos ... em lo
referente al manejo de recursos econdémicos y particularmente con
relacién a la imposicién y recaudacién impositiva..."!

Pero,como ha senalado Alberto Montbrun "la doctrina admi-
nistrativa vuelve a insistir en conceptualizar a los municipios como
entidades de caricter autdrquico-administrativo, sin poder politico, con
competencias delegadas por el gobierno provincial y sin potestades de
autonormacién originaria. Se inscriben en esta tésis prlﬁ:i\palmente
Marienhoff y Cassagne, que siguen firmemente las concepciones de Bielsa;
Diez y Dromi parecen admitir soluciones intermedias que implican la
naturaleza politica del municipio; mientras que Gordillo relativiza la
trascendencia del tema."

Dromi, a pesar de su formacién "administrativista” dice en su obra
"Federalismo y municipio"que existen dos concepciones, la historicista y la

THOYOS,Mabel EL MUNICIPIO EN LA REFORMA DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS
PROVINCIALES. Mimeo presentade al Seminario sobre Descentralizacion Estatal y Reforma de las
Administraciones Publicas Provinciales. Gral. Roca/Allen-Rio Negro.1990,pag. 1.

2ZMONTBRUN, Alberto. MUNICIPIO Y DESCENTRALIZACION.Marco politico y juridico.Mimeo presentado
idem anterior.Data, Mendoza , 1990, pags.3/4.
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racionalista, la primera inclinada a reconocer el principo de autonomia dado
que parte del supuesto origen "natural” del municipio y la segunda dispuesta a
reconocerle solo el cariacter autirquico como resultado de la "creacion”
legislativa que la da vida y por lo tanto caracter y facultades: "En tanto el
municipio deriva de un inexorable decurso histérico y es resultado del
desenvolvimiento tradicional de cada pueblo y es un requerimiento
impuesto por la propia naturaleza social del hombre, el municpio reviste
calidad de entidad auténoma en un sentido integral (cita aqui la obra de
Rosatti, Horacio Daniel". El régimen municipal en la Constitucién Santafesi-
na del afio 1921") , por ser entidad histérica primaria en el orden fundante
de Ia organizacién politica y por ser entidad vigente con mayor grado de

inmediatez en la relacién ciudadano-estado'.Con ello sin duda, Dromi se -

coloca en una posicién podriamos decir ecléctica.El mismo Rosatti, siendo un
municipalista, senala con acierto que el municipio "tiende a la autonomia” y
que la buena voluntad normativa y el esfuerzo doctrinario no alcanzan para
modificar la realidad, que lo que cuenta es el analisis de los contenidos de la
autonomia.

Nosotros parafraseando a Dana Montario, los podriamos enumerar
no taxativamente como:

a) De poder constituyente o capacidad para organizar su propio
sistema institucional;

b) De poder legislativo o capacidad para reglar per se las materias de
su competencia;

c¢) De poder ejecutivo o capacidad para ejecutar, llevar a cabo per se
las acciones derivadas de sus decisiones legislativas;

d) De poder tributario-financiero o capacidad para establecer tributos
que financien total o parcialmente las acciones a su cargo;y

¢) De poder jurisdiceional o capacidad para organizar un sistema de
justicia en materias de su competencia o atin en materias comunes de las otras
gradas de organizacién del poder federal.

3DROMI, José RFEDERALISMO Y MUNICIPIO.Ed Ciudad Argentina Buenos Aires, 1983, pag.161.
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Rosattl agrega:"De la confrontacién entre los contenidos de la
autonomia precitados més arriba y la realidad municipal argentina surgen
estas dos conclusiones:

19) Desde una perspectiva politica virtualmente no han existido, ni
existen en el pais -salvo alguna honrosa excepcién que confirma la regla
(recuerda el caso de Santiago del Estero) municipios con autonomia plena.

2°) Una cuestién de realismo y de eficiencia sugiere la asignacién o
el reconocimiento de grados de autonomia a las distintas categorias
municipales, conforme su evolucién e importancia, calibradas de acuerdo
a pautas caulitativas (mensurables o no mensurables). Es factible (y aGan
recomendable) admitir municipios con autocefalia, autarquia, materia
piopia y autodeterminacién politica, pero carentes de autonormatividad
constituyente.En tal caso, es seguro que dicho muncipio(en tanto "tiende
naturalmente" a la autonomia plena) procurard lograr el reconocimiento
necesario para dictar su propia norma fundamental".4

Cabe preguntarse aqui que quiso decir nuestra Constitucion
Nacional con la prescripcion del art.5to. como condicién del ejercicio de la
autonomia por parte de las Provincias.Qué quiere decir: "asegurar el régimen
municipal"?. La historia preconstitucional parece ir en el mismo sentido que
hemos marcado en orden al sistema federal. El Cabildo, su antecedente
colonial, es cierto que representaba en muchos sentidos a la organizacion
social desigual de entonces, pero era, al mismo tiempo, el receptaculo de la
libertad de los vecinos, incluso contra el poder imperial.

El Cabildo permanente tenia funciones muy similares a las de
nuestros actuales municipios: justicia, policia, seguridad, higiene, ensenanza
primaria, beneficencia, abastecimiento, transito, etc.; pero, ademas, el Cabildo
Abierto tuvo un rol decididamente politico que si bien no podriamos catalogar
de auténomo, fue de enorme significacién en varias ocasiones, principalmente
en el momento emancipador.La cita del Cabildo Abierto del 22 de Mayo de
1810 se hace una vez mas obligatoria. Pero baste recordar como lo hace
Alberto Bianchi en su comentario al fallo de la Corte en "Rivademar ,Angela
c/Municipalidad de Rosario". que el tan mentado antecedente del municipio

4ROSATTI, Horacio. TRATADO DE DERECHO MUNICIPAL.Rubinzal-Culzoni, Sta.Fe, 1987, pag.107.
SBIANCHI, Alberto B.LA CORTE SUPREMA EXTENDIO CARTA DE AUTONOMIA A LAS
MUNICIPALIDADES La Ley, Tomo C, 1989, pags.47/74.
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indiano fue bastardeado por los propios colonizadores con la venta de cargos
publicos en beneficio de la corona durante tantisimo tiempo y no volveria a
adquirir el caracter participativo y popular sino hasta los albores de 1810.Ello
no obstante que las leyes indianas dejaban gran margen organizativo a los
pobladores, tal la Ordenanza dictada por Felipe Il en 1573 en la que el "...Rey
le concedia a los fundadores de una ciudad importantes tareas legislativas
y de organizacion."s

Pues bien ese gérmen de autonomia vecinal, ese espacio de poder
autéonomo fue suprimido "bajo el gobiermo de Martin Rodriguez a
inspiracién de Rivadavia", como recuerda Linares (uintana, quien cita a
Bielsa cuando dice "esta institucién, guardiana celosa de las libertades
originarias del pueblo, pudo subsistir bajo el régimen més absoluto y hasta
despético de la Corona; susbsistié también en medio de la efervescencia
social y politica y de las consiguientes contiendas que se agitaron por
espacio de dos lustros, pero no resistié la obra centralizadora o unitaria,
que lejos de respetar a la secular asamblea del pueblo, arrasé con ella".’”
Esto es que el proyecto del racionalismo francés alimentado desde Rivadavia en
adelante suprimiria las formas de autonomia local lo que devendria, como ya
hemos dicho, en la larga y fratricida lucha que sobrevino a la sancién de la
Constitucién-unitaria- de 1819.

Esto aparece claro en el art.104 de la Constitucién, que reserva
todo el poder no delegado a la Nacién en favor de las provincias, con lo que la
interpretacion del art.52 solo puede dejarnos la idea de un derecho-facultad de
las Provincias y de los Municipios.

El Municipio que nace como férmula de gobierno local en el
imperio romano, inicialmente sin derechos politicos,luego de las leyes Julia (S0
a.C.) y Plautia Papiria (89 a.C.) se equipard, nétese el paralelismo, con las
ciudades "confederadas".En sus asambleas populares hay Que encontrar el
antecedente del landsgemeinde suizo o de, precisamente, nuestro cabildo. El
municipio espaiiol de la edad media, directo antecedente de los cabildos, como
bien acota Linares Quintana es el entronque de "el municipio romano por un
lado y el conventus publicus vecinorum,que entrafia el gobierno de la

SBIANCHI, A.Op.cit.pag.51.
7BIELSA, Rafael PRINCIPIOS DEL REGIMEN MUNICIPAL Buenos Aires, 1940, pag.33.

Pigina 302

Jorge DOUGLAS PRICE - Carlos ROSENERANTZ



ciudad por la asamblea general de los vecinos, congregada el domingo a
son de campana, para tratar y resolver los asuntos de interés general".?

La discusion doctrinaria se ha centrado pues en si el caracter
juridico-politico propio de los municipios es el de la autonomia o €l de la
autarquia.Discusién que como bien sugiere Alberto Bianchi puede resultar
bizantina, toda vez que ésta caracterizacion no es "necesaria” o "natural” sino
contingente y politica, por ende variable como lo ha demostrado la Suprema
Corte con su evolucion ? ,al pasar del criterio de autarquia en 1911 al de
autonomia en 1987, precisamente en el caso comentado por nuestro autor.

En esto también debatieron Alberdi y Sarmiento, el primero en
apoyo de conferir poder politico, "soberania comunal”, a los municipios y el
segundo negandolo aduciendo superposicion con las Legislaturas
provinciales.Claramente Sarmiento se inspiraba en el federalismo dual y no
veia un tercer nivel de gobierno o la posibilidad de la cooperacién
interestadual.

La Corte Suprema,se puede afirmar, se ha inclinado mas bien por
la segunda formula, la de la autarquia, hasta un reciente fallo que de
desarrollarse en futuras contiendas se puede constituir en un "leading case"
significativo para el municipalismo argentino, tal el citado "Rivademar, Angela
¢/Municipalidad de Rosario"”, donde la Corte sostuvo que las municipalidades
son "organismos de gobierno de carfcter esencial, que tienen un Ambito
propio a administrar ... y ... que no son una mera reparticién
administrativa del goblerno central, pues poseen autoridad en su
territorio y poder para designar y remover a sus empleados".

Autores como Vanossi, de largo tiempo han dicho:"En tales
condiciones, la situacién de los "municipios de convencion"-con carta
orginica- no parece registrar similitudes que viabilicen una analogia con
las provincias al punto de fundar razonablemente la existencia de un
poder constituyente de tercer grado o terciario, semejante al de segundo
grado o secundario que hemos reconocido a las provincias mismas: el
orden juridico total-que es la Constitucién Nacional-no se reconoce asi ,y,
en cambio, reconoce el de las provincias expresamente (arts.5, 31,

SLINARES QUINTANA, Segundo V.-GOBIERNO Y ADMINISTRACION DE LA REPUBLICA
ARGENTINA.T.E.A., Buenos Aires, 1959, T 11, pag.63.
SBIANCHI, A.Op.cit.pag.47.
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105,106, etc.). La descentralizacién que implican las provincias y la
existencia de su poder constituyente es un grado previsto e impuesto para
todas las provincias por el Poder Constituyente nacional(en la Consti
tucién Nacional) pero no ocurre lo mismo con la descentrali zacién
municipal, que si bien estd prevista y exigida por la Constitucién
nacional, no aparece uniformemente regimentada en las Constituciones
provinciales y, por el contrario, puede oscilar de una forma muy elemental
de autarquia hasta la particular "autonomia municipal' de que hablan
algunas constituciones recientes”.1?

La cuestion, en realidad, ha devenido abstracta en mas de tres
cuartas partes de las provincias por la evoluciéon habida en su sancién o en las
reformas constitucionales, a partir de 1956.Ya entonces Chubut, Neuquén, Rio
Negro, Misiones, Santiago del Estero y Catamarca reconocieron en sus
constituciones provinciales a los municipios, cuando menos a alguna categoria
de ellos (es el caso de los de primera categoria en la Constitucién de 1957 de
Rio Negro, que establecia dos categorias : lra. y 2da., los de ésta altima no
tenian la calidad autonémica.La categoria se alcanzaba al superarse los veinte
mil habitantes segin censo oficial, esta diferencia fue suprimida en la
Constitucion de 1988.Ver arts.176 a 184).Otras ya reconocian la existencia de
una autonomia municipal, aunque no daban el poder de sancionar las propias
cartas.: Chaco, Formosa, Santa Cruz, La Pampa, Coérdoba, San Juan y
Tucuman.

En las reformas habidas de 1986 en adelante el instituto fue
incorporado, con variantes, como un tdpico aceptado del nuevo derecho
publico provincial. En efecto: "en las Constituciones de Rio Negro por
ejemplo, se ha incorporado la nocién de antonomia municipal con mayor
extension. En el art.186 de la nueva constitucién cordobesa se hace una
especifica enumeracién de las competencias municipales, que es a su vez
un claro intento de delimitar el problema consecuente al de la aceptacién
de la autonomia municipal: el del reparto de competencias entre la
Provincia y el Municipio:En cuanto a las funciones asignadas por los
respectivos marcos juridicos, es de destacar que a las ya tradicionales
como:sancionar ordenanzas, reglamentos, nombrar y remover
funcionarios, establecer e imponer multas, decretar obras publicas, hacer
concesiones de servicios, elaborar el presupuesto de gastos, invertir

10VANOSSI, Jorge Reinaldo. TEORIA CONSTITUCIONAL.Depalama Buenos Aires, 1975, pag.478.

Pagina 304

Jorge DOUGLAS FRICE - Carlos ROSENERANTZ



recursos propios o atribuidos, aprobar cuentas de inversién y atender en
general todo lo relacionado con cuestiones edilicias, de sanidad, politicas,
educacionales y culturales.Las modernas constituciones incluye otras
como : celebrar convenios de mutuo interés con entes de derecho publico
. o privado, firmar tratados, impulsar la organizacién de uniones vecinales
o de fomento(juntas vecinales), garantizar y ejercer el derecho de
iniciativa, referéndum y revocatoria, juzgar politicamente las autoridades
municipales (como Coérdoba), ejercer el poder de policia municipal(Jujuy,
Cérdoba, Rio Negro, San Luis), crear tribunales de cuenta (Salta, Cérdoba,
Rio Negro y Santiago del Estero), participar en la ejecucién y elaboracién
de planes de desarrollo regional (Cérdoba, Rio Negro), crear y promover
empresas piublicas y mixtas, entes vecinales, cooperativas y consorcio de
vecinos e imponer y/o percibir tributos.".!! '

Como en €l caso de las Provincias, y su relacién con la Nacion, es
necesario otorgar a los municipios' autonomia y autarquia economico
financiera, dicha autonomia debe coordinar los tres o cuatro niveles en que se
divida territorialmente el poder del Estado, reproduciendo aqui, como no puede
ser de otro modo la idea del federalismo cooperativo no compulsivo.

Pero conviven, sin duda, situaciones muy diferentes en la
Republica y una eventual reforma constitucional que apunte a reforzar el
federalismo, entendido en el sentido que hemos planteado en ésie trabajo, no
podria omitir definir la cuestién estableciendo unas cotas minimas en favor de
los municipios, con el reconocimiento explicito de su autonomia y el de algunas
potestades minimas que eviten que por via de la legislacion local se
transformen en letra muerta, como ha solido suceder incluso frente a las
propias normas constitucionales provinciales.

LA CUESTION EN LA EPOCA ACTUAL.

El desmembramiento de los socialismos reales, simbolizado en el
ya trillado icono de la caida del muro de Berlin, tuvo mucho que ver con una
parafrasis que no me pertenece y que evoca a una etapa, no menos recordada
en estos dias, de la historia de la Tierra: la desaparicion de los dinosaurios y su

ITHOYQS, Mabel.Op.cit.pag.5.
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sustitucién por los mamiferos(estructuras mas pequefas, mas labiles, mas
aptas para responder a un universo cambiante).

Cuidado, no quisiera invitar a extraer conclusiones apresuradas,
los socialismos reales son solo uno de los tipos de dinosaurios. Le deben seguir
otros, ya que paraddjica o no tan paraddjicamente tenia Marx parte de
razon,las condiciones materiales de produccion favorecen determinadas
instituciones, reglas y recursos de poder formando la superestructura de las
sociedades humanas de las que esas condiciones materiales de producciéon son
su infraestructura.No obstante que la historia reciente plantea la clara
interaccion entre idea y materia, entre lo "dado" y lo "adquirido”, haciendo
estéril la discusién entre materialismo e idealismo, cuando menos en los
términos en que se ha debatido en otras épocas.

Mientras el estado de la tecnologia produjo las conse cuencias
conocidas como "segunda revolucién industrial”, de la mano de su mas
relevante invento (que no paradéjicamente es "inmaterial"): "la produccién en
serie”, asistimos hasta hace muy poco a una masificacion e indiferenciaciéon de
los objetos culturales, de consumo, que "necesitamos o necesitabamos" para
vivir.En esas condiciones la gestacién y desarrollo de los dinosaurios: los
imperios, devino "natural". Pocas variables y produccién masiva permitian
desmentir a Malthus y "planear” la producciéon hasta limites risibles como el de
algunos objetos francamente superfluos.Asi pudo concebirse y desarrollarse
una economia planificada hasta los extremos supuestos en el Unidn
Soviética.Pero en el otro lado de la acera,a la "mano invisible"las cosas no le
fueron (no le van) mejor.Ya en los siglos pésados,los burgos podridos, el
hacinamiento,"la rebelion de las masas", el reinado de las ciudades, las
megalopolis, no fueron sino nombres mas o menos metaforicos que ora en
sentido favorable, ora en sentido critico describieron el mismo fenémeno: el
abandono de las concentraciones humanas con "escala humana" por unas
gigantescas concentraciones que hoy, a practicamente doscientos afios del
iniclo de ese proceso y a cien de su formidable expansién, se hacen
materialmente visibles o sensibles por la destruccion del habitat o en el peligro
de desintegracion por p nico frente a la posible falla de los sistemas de atencién
disefiados para asistirlas (centrales eléctricas, sistemas cloacales, pluviales, de
efluentes industriales, etc.).

A tal punto que el mito del desarrollo indefinido que caracterizo la
ideologia de base de todo este periodo, tanto de uno como del otro lado del
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tristemente célebre muro, llegd a hacer equivaler el progreso con la expansion
de esas ciudades, en las que, como no podria ser de otro modo, empezo a
retroceder el mismo fenémeno politico que acompafié el surgimiento del
maquinismo: la democracia.

Como hemos advertido, en el comienzo de nuestro trabajo
siguiendo a Montesquieu, sin duda las escalas humanas en las que pensaban
los forjadores de la revolucién francesa o americana, eran enormemente
menores que las que se verifican hoy.E insistimos en que el fenémeno era
comun a los dos sistemas ideologicos desarrollados durante el siglo XXt uno
siguiendo a rajatabla la ley del mercado no parece advertir algo
extremadamente simple:el mercado demanda concentraciéon, la concentracion
reduce costos, acerca oferta y demanda, aumenta la ganancia de los
intermediadores, reduce los riesgos (aunque en periodos medios la marginali- ‘
zacion y el deterioro ambiental juegan en disfavor). El otro en un esfuerzo -
reduccionista, econdémico-politico, se empefid® en obtener el mismo nivel
material del contrincante y respondié con la misma dinamica concentradora.

La devastacion, las catastrofes nucleares, el agranda miento del
agujero de ozono, los "homeless", son el resultado mas visible del fenémeno
megalopélico,(y del consumismo que es un fenémeno coétaneo).

En un nivel menos visible:el deterioro de la salud mental, el
aumento de la mortalidad por cancer, la reduccién del tiempo libre hacen
estragos aiin mayores, aunque no tantas veces conectados.

Las ideologias dominantes, en unos u otros sitios, han sabido
hacer ver estas consecuencias como causadas por el "orden natural” y no por el
politico, cuando no se imputaban reciprocamente la responsabilidad.

Argentina no fue la excepcion, en seis ciudades concentra hoy el
50% de su poblacion, en solo una de estas concentraciones, Buenos Aires y el
denominado conourbano, el 33%.

Claramente este proceso se potencia con el periodo de sustitucién
de importaciones que tuvo los efectos devastadores verificados también en el
proceso desintegrador de las "regiones” que ya vimos.
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Introducimos esta cuestion en el tema municipal para com-
prenderlo en donde debe ser puesto: al igual que el de las regiones es un
proceso sociocultural-econdmico, donde lo politico- institucional juega un rol
activo, principal, pero en modo alguno determinante por si solo.De ninguna ley
o solucién institucional pueden esperarse efectos semejantes. Solo su insercion
en un proceso cultural compartido puede provocarlos.Debe entenderse
entonces, como en todo este trabajo, que cuando proponemos opciones
institucionales no confiamos en ellas como panaceas.Todas son como los
antibioticos, pueden tanto terminar con el virus como volverlo mas fuerte, a
veces por cuestiones genéticas, a veces por terapeﬁticas.

Un remedio aplicado a deshora o de mal modo suele producir
efectos contrarios a los buscados: en éste topico que estamos tratando el
proyecto del traslado de la Capital puede ser como el paradigma de esta
advertencia:un proyecto largamente anhelado por el imaginario argentino,
propuesto en una coyuntura politica favorable, me atrevo a decir que en tiempo
oportuno, es desperdiciado por no haber seguido los pasos "terapetticos"
correspondientes.No se llevé su discusidn a la sociedad sino cuando habia sido
decidida hasta su localizacion fisica -aspecto menor urbanistica y
arquitectonicamente pese a las futilidades que se dijeron en contra y a favor de
la localizacion propuesta- pero sin duda inobviable en lo que respecta a lo
politico cultural, es una contradiccién en los términos pretender transformar
una sociedad en democratica para ampliar la ciudadania y pretender hacerlo
sin su participacion.

Pero no solo es contradictorio, ademas, cuando el proyecto puede
ofender los intereses de las minorias privilegiadas como éste-aunque fuera en
grado menor-, es inutil.

LA CUESTION EN LA CONSTITUCION DE RIO NEGRO.

La cuestién fue explicitamente tratada y resuelta en la Convencién
reformadora de 1988 e incorporada como Seccién Sexta de dicha Constitucién
siguiendo la tradicién municipalista que ya habia adoptado la primera carta
constitucional, 1a de 1957.
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En efecto el Capitulo II de la Seccién Vta. de la primera
Constitucién provincial se disponia tomar al nimero de habitantes como la
base para establecer la existencia del municipio.Se distinguia entre municipio
urbano y rural.En el primer caso el niimero minimo de habitantes era mil, en
el segundo podia ser inferior, siempre que "...agrupaciones humanas que
individualmente no alcancen este limite o por la integracién de varias, te-
niendo en cuenta su proximidad, comunidad de problemas y deméis
condiciones que se determinen al efecto."(art.164). El articulo 165 optaba
por el sistema de é&jidos colindantes de modo de "que ningam sector de la
Provincia esté privado de los servicios municipales" resolviéndose por una
de las opciones que se barajan en torno al llamado "término municipal” o
relacion municipio-territorio.

Solucién a primera vista discutible, por cuanto la razonabilidad de
adjudicar competencias a los municipios mas cercanos a los territorios no-
urbanos suele chocar frecuentemente con la escasa disponibilidad de medios
suficientes de los mismos.Tal el caso de enormes extensiones de la Provincia.El
fracaso de las gestiones legislativas para determinar éstos éjidos en casi
cuarenta arios de vida institucional provincial, parecen corroborar la certeza de
este acerto.

El art.167 dividia a los municipios en municipios de lra. y 2da.
categoria segiin que tuvieran, conforme censo oficial, mas o menos de 20.000
habitantes.Esto era muy relevante por cuanto el ser de primera categoria
importaba la plena autonomia, es decir la autonomia institucional: la
capacidad de dictarse su propia carta organica, sus instituciones de
gobierno.No obstante ello, no va a ser sino hasta 1986, en el marco de la
transicion democratica iniciada en 1983 que con la carta orginica de San
Carlos de Bariloche, se juegue por primera vez esta posibilidad institucional en
Rio Negro.El proceso se continuaria con Cipolletti, Villa Regina, General Roca y
Allen (la ultima de las ciudades mayores que alcanzara la lra.categoria y
ejerciera el poder autonéomico, en 1988).

La mayor parte de las ciudades verian llegada esta posibilidad
recién después de sancionada la reforma constitucional de 1988 que eliminé la
diferencia entre municipios de lra. y segunda categoria.A su amparo se dictd
también la ley organica de municipos 2353(reformada por la 2364/90) que
estableciera entre otras cosas:Art.2%"Alcances:Los municipios y Comunas
gozan de plena autonomia en los términos de la Constitucién y la
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presente ley y sus alcances no pueden restringirse més que en los
supuestos y en las formas que estas normas establecen.”

Art.15: Carfcter: Los Municipios son independientes de todo
otro poder en el ejercicio de las funciones que le son propias, gozando de
autonomia politica, administrativa y econ6mica de acuerdo a lo dispuesto
por la Constitucién y la presente Ley.Su autonomia se funda en Ia
soberania del pueblo, que delibera y gobierna a través de sus
representantes y ejerce los derechos de iniciativa, revocatoria y
referéndum".

Divide a los Poderes Municipales en un Poder Legislativo, uno
Ejecutivo y uno de Contralor a los que reglamenta pormenorizadamente.

Ordena en su arts.85 a 87 promover las Juntas Vecinales y del 88
al 98 reglamenta los derechos populares de Iniciativa, Revocatoria y
Referéndum.La Iniciativa para promover la aprobacién o derogacion de
Ordenanzas o Resoluciones municipales.La Revocatoria para limitar el
mandato de los Concejales y del Intendente, si la revocatoria progresa, debe
convocarse a un Referéndum final (el que aprobara la remocién si aquel contra
quien se dirije la revocatoria obtiene menos votos que los obtenidos en el acto
electoral en el que fue electo-si obtuvo mas del 50% la revocatoria para
progresar debera ser superior a 50% mas uno).

El referéndum popular es un recurso para que las autoridades
consulten a la poblacién del municipio cuando lo crean conveniente o en los
supuestos marcados por la misma ley y la constitucion.

El art.3? establece que la creacion de una comuna podra ser
solicitada por cien vecinos, mientras que el 49,5%,6%,7% prevén el procedimiento
para la creacién dé una Comuna.La peticién se eleva al Poder Ejecutivo con
todos los datos necesarios especificados en la ley, este emite dictamen, el
pedido es luego publicado en el Boletin Oficial y hay quince dias para oposicio-
nes de otras Comunas y Municipios que puedan sentirse afectados por la parte
que se secesiona.En ese caso funciona una Comisiéon de Laudo.Terminado el
procedimiento se llama a un plebiscito para ratificar la creacion.

El art.8° prevé la transformacién de una Comuna en Municipio
lo que debe ser solicitado por las 2/3 partes del Consejo Comunal.
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Los arts.10;11;12;13 y 14 prevén el régimen de segregaciones,
anexiones y fusiones:"Art.10: Modificaciones en Comunas y Municipios.Se
podran constituir nuevos Municipios dentro de las jurisdiccién de los ya
existentes, siempre que no se altere la continuidad de los mismos y se trate de
zonas notoriamente diferenciadas entre si. Parte de un Municipio podra
segregarse para constituir uno nuevo o para integrase a otro ya existente; pero
no para constituir una Comuna o para integrarse a ella.Sin embargo, parte de
una comuna podra segregarse tanto para integrarse a un Municipio como a
otra Comuna.

Art.11?: Anexiones: En los casos en que se propongan anexio-
nes, 1a medida deberd ser aprobada por un referéndum popular en el que
participen, al menos el cincuenta y uno por ciento (51%) del total de los
electores convocados en cada una de las localidades afectadas.En tal
supuesto, la aprobacién se logrard con la mitad m#és uno de los votos
vilidos emitidos en ambas.

Art.12%: Fusiones: Dos o més municipios podrén fusionarse
integrando uno solo mediante decisién de sus autoridades respectivas,
ratificada a través del procedimiento previsto en el articulo anterior y
obteniendo la correspondiente sancién legislativa.lgual procedimiento
servira para integrar Municipios y Comunas entre si, o cuando se trate de
integrar un 4rea metropolitana.

Art.13%: Procedimiento para la segregacién:Cuando se propon-
gan segregaciones, la medida debera ser aprobada por referéndum popular
en el que participen, al menos, el ochenta por ciento {80%) del total de
electores convocados, en un niimero no menor de cien(100) para las
Comunas y de quinientos (500) para los Municipios, logrindose el
resultado favorable con el sesenta y seis (66%) por ciento de los votos
vilidos emitidos.En cualquier caso, la Legislatura, tomard nota
. previamente de la opinién de las autoridades del Municipio o Comuna
afectado.La Junta Electoral Municipal notificardA a la Legislatura
Provincial la fecha del acto comicial y dentro de los treinta(30) dias de
realizaedo el resultado del mismo.

Art.14%: Coparticipacién: Constituido un nuevo Municipio o
Comuna, la Ley de su reconocimiento deberé contener los nuevos indices
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de coparticipacién en Impuestos Nacionales, Provinciales y Regalias que
correspondan.” ‘

Creimos importante transcribirlos por la claridad del
procedimiento, el respeto a la opinién popular y al régimen de coparticipacion
provincial, concebido como herramiento eficaz de la autonomia municipal.

Finalmente creemos necesario destacar que las intervenciones
(arts.117/118) se limitan a los supuestos que expresamente prevean las Cartas
Organicas municipales, a la acefalia total del Municipic o Comuna o para
garantizar la efectiva vigencia de la Constitucién, la respectiva Carta Organica
o la misma ley que estamos tratando.La intervencion debera ser decretada solo
por ley y limitada en el plazo a las elecciones comunales mas préximas.

Todo ello es coherente con el texto de la reformna constitucional la
que por su art.225 establece que:"Esta Constitucién reconoce la existencia
del Municipio, como entidad natural, célula originaria y fundamental de la
organizacién politica e institucional de la sociedad fundada en la
convivencia.Asegura el régimen municipal basado en su autonomia
politica, administrativa y econémica."

"Aquellos que dictan su propia Carta Orginica municipal gozan
ademfs de autonomia institucional.La Provincia no puede vulnerar la
autonomia municipal consagrada en esta Constitucién y, en caso de
superposicién o normativa contradictoria inferior a la Constitucién,
prevalece la legislacibn del Municipio en materia especificamente
comunal."

. "Solamente pueden intervenirse por ley en caso de acefalia
total o cuando expresamente lo prevea la Carta Orgénica.En el supuesto
de acefalia total debe el interventor disponer el llamado a elecciones
conforme lo establece la Carta Orgénica o en su defecto la ley."

Mas adelante reconoce caracter de municipio a toda poblacion de
mas de dos mil habitantes, los limites los fija la Legislatura pero toda
modificacién ulterior requiere referéndum popular (en el caso de las anexiones
por los electores de los municipios interesados y en el de las secesiones por los
de la zona que busca la secesién ,cfe. arts.226/227).
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Todos los Municipios tienen derecho a dictar su carta organica con
sujecién a que las mismas contuvieran los siguientes preceptos minimos:"1.-
Los principios del régimen representativo democr tico. 2.- La eleccién
directa con representacién proporcional en los cuerpos colegiados. 3.- El
procedimiento para su reforma. 4.- El derecho de consulta, iniciativa,
referéndum, plebiscito y revocatoria de mandato. 5.- Un sistema de
contralor de las cuentas ptblicas.6.-La nacionalidad argentina de los
miembros del gobierno municipal."(cfe.art.228).

Por el art.229 les confiere las siguientes potestades "exclusivas":

a)Convoca a elecciones y a los citados procedimientos de
democracia semidirecta;

b)Confecciona su propio presupuesto;

c)Puede adquirir, enajenar o gravar bienes, declarar de utilidad
publica sujetos a expropiacion a bienes necesarios para su posterior
ratificacién por ley de la Legislatura;

e)Contraer empréstitos bajo ciertos requisitos;

f) Participar en la actividad econdmica;

g)Elaborar planes reguladores urbanos;

h)Planificar el uso del suelo;

i)Puede municipalizar los servicios locales que crea conveniente,
intervenir en el abastecimiento local, ejercer el poder de policia en materias de
su competencia.

El mismo articulo le otorga las siguientes facultades concurrentes

a)Participar en las areas de salud, educacién y vivienda y en los
organismos de similar finalidad y en los de competencia provincial y regional;

Pagina 313

Jorge DOUGLAS PRICE - Carlos ROBENERANTZ



b)Formar organismos intermunicipales de coordinacion y
cooperacion; '

c)Ejercer en los lugares transferidos a cualquier titulo por el
Gobierno Nacional o el Provincial, las atribuciones- de cualquier género- que no
entorpezcan el logro de los objetivos nacionales o provinciales.

El art.230 establece el régimen rentistico indicando que el "tesoro
municipal” estd compuesto por: a) Los recursos permanentes o transitorios;
b) Los impuestos y demés tributos necesarios para el cumplimiento de los
fines y actividades propias; c) Las rentas de sus bienes o actividades; d) Lo
recaudado en concepto de tasas y contribuciones de mejoras; e) Los
créditos, donaciones, legados y subsidios y f Los ingresos percibidos en
concepto de coparticipacidn.

Por el art.231 se especifican las condiciones de la autonomia
tributaria que le otorga el art.anterior: "La facultad de los municipios de crear y
recaudar impuestos es complementaria de la que tiene la Nacién sobre las
materias que le son propias y las que las leyes establecen para el orden
provincial.La Provincia y los municipios celebran convenios que establecen:”

"1. Tributos concurrentes."

"2. Forma y proporciéon de coparticipacién de los impuestos
directamente percibidos por los Municipios.”

"3. Forma y proporcion de coparticipacion de los impuestos
nacionales y provinciales e ingreso por regalias que perciba la Provincia."”

Como vemos el grado de autonomia asignado constitucio nalmente
a los Municipios de Rio Negro es alto, cuando menos comparado con otras
situaciones provinciales como las que cita Montbrun en su trabajo(vgr.:
Mendoza) y conjugado con su actual régimen de coparticipacién provincial (Ley
1946), ain cuando ha merecido observaciones por casos de inequidad puntual
o previendo reformas que mejoren el sistema distributivo propuesto, por cierto
por las variables utilizadas para la ecuacién distributiva tanto como por la
automaticidad de las remesas, funciona y ha funcionado como un garante de la
autonomia municipal.
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Cabe recordar que entre la fecha en que se sanciond la Carta
Organica de San Carlos de Bariloche, el 21 de Noviembre de 1986 y 1992, se
sancionaron la de buena parte de los municipios de dicha Provincia,con lo que
se plasmé un cuadro institucional muy rico en variantes institucionales que
hemos recomendado como objeto de otro trabajo.

En suma la experiencia rionegrina aconseja incluir en la
Constituciéon Nacional una modificacién que permita esclarecer los limites bajo
los cuales el art.5to. garantiza su propia autonomia a las Provincias en lo que
hace al gobierno municipal.Debiera establecer como garantias minimas del
Estado Municipal:

1. La autonomia organizativo-institucional;

2. La autonomia legiferante-en ciertas competencias minimas:
planeamiento urbano, salubridad,servicios publicos municipales, estatuto del
personal municipal,etc.;

3.La autarquia financiera, asegurada por la inembar gabilidad de
los impuestos coparticipables, la remisién auto matica de los mismos y la
facultad de percibir sus propias rentas o convencionar con el Estado Nacional o
el Provincial las coparticipadas, conjuntamente con el derecho de percibir
regalias por los recursos que las generen; y

4. La facultad reordenatoria territorial como la posibilidad de
secesion de un area de un municipio existente, la fusion a otro o entre otros
municipios y la facultad de celebrar acuerdos intermunicipales sin otro deber
que notificar a la Legislatura provincial.

Con respecto al ordenamiento territorial las Constituciones
Provinciales difieren: los limites comunales son casi siempre obra de de la
Legislatura (Arts/129 C.Prov. de Chubut o el art/ 179 de la de Jujuy ,o0 la
anterior Constitucién de Rio Negro ya citada, que le daba la instruccién
ademas de imponer el sistema de éjidos colindantes, para que ningan
habitante se viera privado de servicios municipales.La nueva Constituciéon de
Rio Negro, sin embargo, establece al sistema de é&jidos colindantes como
objetivo y si bien da a la Legislatura la facultad de establecer los primeros
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limites por ley, establece también expresamente que las posteriores
modificaciones (que seran mediante ley) necesitan apoyo popular previo,
mediante referéndum.(Art.228).

En la practica el sistema adoptado por la Legislatura en la Ley
organica de municipios es el de conferir a los mismos municipios existentes las
responsabilidad de encontrar el sistema de limites por consenso, dentro de un
determinado plazo, vencido el cual proceder a realizarlo unilateralmente la
Legislatura.

Bernard ha sostenido que existen tres variantes en cuanto a la
extension del término o limite municipal:"el municipio partido, el municipio
distrito y el municipio ciudad" inclinandose por esta ultima variante por ser,
sostiene, la "més coherente con la conceptualizacién misma de la
institucién municipal”. 2Agrega en apoyo de ésta tésis que el municipio
partido con un dilatado expectro territorial que suma a la municipalidad
cabecera otros centros poblados sufraganeos e incluso extensiones rurales de
campaiia, crea una trama de intereses e intercomunicaciones que contrarian el
progreso de las ciudades (incluidas las propias ciudades cabeceras). El
municipio distrito circunscribe su radio perimetral a la zona donde las
fuerzas centripetas y centrifugas se equiparan. Por altimo el municipio ciudad
se limita a la urba propiamente dicha, hasta alli a donde "llegan los servicios
pablicos municipales”, Dice que ésta ultima es la mejor formula por cuanto la
republica representativa es mas amigable con la comunidad identificada en
idiosincracias y peculiaridades homélogas.

Sin duda el autor tiene a su vista, asi lo dice, la experiencia politica
- no desdefiable por cierto - de la Provincia de Buenos Aires y se deja
influenciar por algunas experiencias negativas vinculadas al caciquismo y el
clientelismo politicos a los que parece asociar necesariamente con el sistema
del municipio partido, que es similar al adoptado por la Constitucién de Rio
Negro, por ella denominado, como vimos, de "¢jidos colindantes”".Admite como
formula intermedia el del municipio distrito.

A nuestro modo de ver, efectivamente, esa formula se compadece
mejor no solo con el esquema ideolégico democratico-republicano sino que
aproxima mas a la obtenciéon de otro valor de idéntica fuerza al de la

12BERNARD, Tomés Diego.LA BASE TERRITORIAL DE LAS MUNICIPALIDADES.En CIVILIDAD, ANO
IX, 1988, n°23, pag.4. ‘
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autonomia popular: la igualdad de oportunidades. Ese valor no podria ser
asegurado, no es asegurado por municipios pequefios con enormes extensiones
a su cargo en las que unos pocos pobladores estarian mucho mejor integrados
en pequefias comisiones que se conectan con el gobierno provincial o nacional
para la solucion de sus necesidades. Ello no empece a que puedan ejercer
formulas de democracia semi-directa que enten demos, también,
intrinsecamente ligadas al sistema municipal.

CONCLUSIONES

Creemos que el art.5to. o el que se dictare en consonancia con el
mismo, debiera establecer la autonomia institucional municipal -entendida
siempre bajo los limites republicanos de la divisiéon de poderes- y la autarquia
financiera-entendida como participacién en la administracién y control de en
los ingresos nacionales y provinciales, bajo el sistema de remesa automética y
un sistema de fiscalizacidon interno/ externo eficaz.Principios a los que las
Constituciones y Leyes Provinciales que reglen la materia debieran sujetarse.Al
mismo tiempo debiera imponer a los municipios la obligacién de instituir las
formas de democracia semidirecta y reconocer el rol municipial en el desarrollo
socio-economico local. (Entendido como capacidad de actuar como estado
interventor o empresario, no solo orientador}.

Debiera, por ultimo y éste principio excede al tema municipal,
establecer el principio de subsidiariedad intraestatal, esto es que al interior del
Estado, sin seguir divisiones fijas de competencia, el principio deber ser que los
servicios sean prestados por aquellos organismos que, teniendo aptitud técnica
y financiera para hacerlo, estén en el nivel mas cercano al ciudadano.Esto sin
comportar, en modo alguno, la renuncia del Estado en su conjunto {Nacional,
Regional, Provincial o Municipal } a las responsabilidades indelegables que le
competen en las areas sociales basicas: salud, educacion, seguridad y medio
ambiente, ni importar una division de competencias inamovibles, toda vez que
el modelo de federalismo cooperativo, consensual, que proponemos requiere de
una permanente revisioén y concertaciéon en pos de establecer los mecanismos
mas eficaces a los fines del Estado.

No siempre la descentralizacién es la mejor herramienta para ellos,
la experiencia aconsejar los mejores rumbos, esta es a su vez divisible en la
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geografia politica nacional, los recursos empleados en un lugar suelen ser
buenos en el mismo y malos en otro, aceptar esto es combatir, insistimos con
Montesquieu, contra la "mania uniformadora” que enferma la mayoria de los
analisis politico institucionales de la Argentina desde su organizaciéon nacional.

Al respecto Mabel Hoyos dice: "Otro aspecto a tener en cuenta es
que la descentralizacién no es en si misma buena ni mala, la
funcionalidad que tenga para el sistema méxime en un contexto de crisis
socio-econdmica como el de Argentina, con el que ha coincidido este
planteo de redefinicién de la relacién Estado - Sociedad, estar relacionado
con que se utilicem al méximo las capacidades de las instancias
descentralizadas para generar politicas que contemplen la atencién de los
sectores més afectados por la crisis , dar respuesta oportuna en tiempo y
forma y esencialmente antender a la utilizacién racional de los recursos,
posibilitando el desarrollo de pricticas participativas de la comunidad en
asuntos que les incumben directamente.En este contexto el municipio
puede constituirse en el cimiento del funcionamiento democrético que
pretenda construir la organi zaci6én social desde la base de la estructura
jerérquica”.13

El ultimo aspecto, al que nos hemos referido, el de la necesidad de
establecer los mecanismos de participacion y democracia semi-directa en los
municipios, dado que la inmediatez y cotidianeidad de las relaciones
municipales, beneficia la aplicacion de estas medidas, portadoras como
ninguna de la participacién popular y con ella la posibilidad de la satisfaccién
de los intereses reales del ciudadano.Por ejemplo el art.240 de la Constitucién
de Rio Negro establece que las Juntas Vecinales pueden administrar y
controlar toda obra municipal realizada en la esfera de sus delimitaciones
vecinales y a participar en los debates de los cuerpos deliberativos que
incumban a sus intereses.Mejor nos parece la propuesta de la proyectada
reforma de la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires, art.182, al esta-
blecer que las cartas organicas deberan asegurar estos principios.

Un prolija investigacién de Pietro Barrera, sobre la utilizacion del
referéndum en los ordenamientos regionales y locales en Italia, revela que, hoy
por hoy, deviene una investigacién privada de su objeto, "una ejercitacién

13HOYOS,M.Op.cit.pag.5/9.
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abstracta sobre un instituto sin pasado y sin futuro"¢.Agrega que después
de un decenio de total inactividad,y al igual que en los primeros ejemplos
(Lombardia 1981, Trento 1984), se experimenté con el referéndum abrogativo
en 1990 en la Emilia-Romaria y en 1991 en el Friuli-Venezia-Giulia, en ambos
casos con un clamoroso fracaso por falta del quorum necesario para su
progreso. Barrera se interroga sobre estos fracasos y sus causas creyendo
encontrarla, sobre todo, en las leyes reglamentarias que al instituir unos
procedimientos eSpecialmentc dificultosos los han abortado.Sin embargo,
advierte, que una valoracién rapida de las iniciativas refrendarias a nivel |
estatal pueden autorizar la impresiéon de que, ademas, ha faltado el interés en
la promocion del referéndum abrogativo.

Una segunda linea de analisis que no se puede descartar en el caso
italiano y que en el nuestro, de aceptarse la direccién de nuestra propuesta,
también debera hacerse, es que la superposicion de facultades legislativas del
"federalismo cooperativo" suele hacer desconcertante para el votante el rol y
alcances del propio instituto, lo que lo hace devenir ineficaz. Asi, dice: "el
problema, naturalmente, se reverbera en medida més grave en los
ordenamientos regionales, en los cuales el referéndum abrogativo de leyes
se encuentra con el limite ulterior constituido por el dificil entretejido
entre leyes marco estatales y leyes regionales..."!’. Otra via de limitacién a
los poderes locales que se manifiesta crecientemente en Europa es el del
fenémeno de la internacionalizacién que permite que el Estado central, "robe”,
a los estados locales espacios vitales de su autonomia.Este proceso comenzara
a verificarse en la Argentina con el desarrollo del Mercosur y del tratado de
integracion con Chile.

Creemos que ésta apretada sintesis debe servir para advertir que la
necesaria inclusién de un instituto de tal naturaleza en la Constitucién
Nacional, como lo ha sido en las Provinciales, reclama de ciertas reflexiones: 1)
Las condiciones de su ejercicio deben facilitar su admisibilidad por un érgano
independiente que lo analice y formule su proposicion claramente a la
ciudadania; 2) Reclama que la distincién entre facultades legislativas no sea
tan confusa como en los paises que han adoptado el federalismo cooperativo
clasico, que deviene inevitablemente centralista y 3) Consecuentemente debe
permitirse que "regiones” o "munici pios" cuyas actividades tienen efectos

14BARRERA, Pictro.IL REFERENDUM NEGLI ORDINAMENTI REGIONALI E LOCALI.Pub. della Facoltd di
giurisprudenza dell'Universitd di Camerino. Jovene Editore, Camerino, Italia, 1992, pag.3.
ISBARRERA, P.Op.cit.pag.179.
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internacionales puedan "autoregular®" su vida atn con la necesaria
subordinacién a ciertos principios que comienzan a ser universales (vgr.:
proteccion del habitat, la biodiversidad, los derechos humanos, etc.).
Precisamente afirma Barrera: "En el contexto de integracién supranacional
la regién asume el rol insustituible de "corps intermediaire"” para abrir la
via a la participacién de los ciudadanos a las instancias politicas
superiores, objetivamente distantes y aparentemente inaccesibles, y el
"referéndum" - necesariamente delineado como referéndum de guia y
"ultra vires" - se propone como el instrumento idéneo para dar sustancia
politico instituciomnal a ésta fundamental funcién de las autonomias
territoriales; el instituto adecuado - tal vez el tinico posible - para ofrecer
un futuro creible a las demandas de democracia directa en &ambitos
regionales y locales.!6 "

Por ello es que propiciamos, como resulta en otras partes de esta
investigacion, que la adopcién de cierto tipo de instituciones se extienda a
todos los planos de la distribucion territorial del poder.Si colocamos éstas, las
de la democracia semi- directa, en el Municipio es porque es en él donde vemos
la posibilidad de mayor ampliacion de la ciudadania.Unas relaciones mas
transparentes-menos intermediadas- ; mas directas -menos influenciadas-,
tenderan a ser mas efectivas en el proposito de lograr que las acciones de
gobierno reflejen de modo mas constante la voluntad popular.

PROPUESTAS.

Una reforma constitucional que busque el afianzamiento del
federalismo debiera, ademas de las otras sugerencias ya efectuadas en otros
capitulos:

1. Establecer la autonomia municipal en sentido amplio, como
principio a ser respetado por las constituciones de segunda grada,
incluyendo la posibilidad de organizar justicia local.

1SBARRERA, P.Op.cit.pag.183.
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2. Establecer que ello significa otorgarle a los municipios
especificas capacidades tributarias, fijando cuotas de reserva en su favor y
el principio de la transferencia automética.

3. Poner como condicién al reconocimiento de su autonomia el
respeto a los principios republicanos de gobierno, la existencia de
sistemas de control del gasto y los actos piiblicos y de mecanismos de
participacién popular en las obras u empresas piublicas y de democracia
directa en todos los restantes aspectos de la vida politica y
ciudadana.(iniciativa popular, revocatoria, referéndum, etc.)

4, Dejar sentado el principio de subsidiariedad de las gradas
superiores en relacién a las inferiores en 1o que a la ejecucién de politicas
se refiere.

5. Integrar participativamente a los municipios en el proceso de
reorganizacién territorial.

6. Reconocer expresamente al municipio su rol principal como
agente del desarrollo local,
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CAPITULO III. LA CUESTION DE LA CAPITAL FEDERAL.

Ya en la Asamblea del Ano XIII, José Gervasio Artigas, en las
instrucciones a los diputados de la Banda Oriental indicaba que es "precisa e
indispensable sea fuera de Buenos Aires donde resida el sitio del gobierno
de las Provincias Unidas."

Como bien cita Miguel Angel Ekmekdjian, merced al impulso
hegemoénico de Buenos Aires, buena parte de aquél territorio se fue
desmembrando, sin que la preponderancia portena cediera.En 1825 el Alto
Peri; en 1828 la Banda Oriental y parte de lo que hoy es €l estado de Rio
Grande do Sul, parte de las Misiones jesuiticas mas tarde, etc.Aunque esta
causal no sea unica, Bidart Campos atribuye otras, lo cierto es que tuvo
central importancia y poco podra discutirse lo que sobrevino.

En 1853 la convencion constituyente no solo sanciondé la
Constitucién Nacional hoy vigente sino que también sancioné en sus sesiones
del 3 y 4 de Mayo, la ley de capitalizaciéon de Buenos Aires, confirmando una
tendencia histoérica sustentada desde la Primera Junta de Gobierno, en Mayo
de 1810, la de Mariano Moreno, continuada luego por Rivadavia y Rosas.

El proyecto de la Comisién de Negocios Constitucionales de la
Convencion Constituyente de 1853, declaraba capital a Buenos Aires y el
proyecto de De Angelis, hacia cohabitar a los dos gobiernos, al federal y al de la
Provincia en la misma ciudad.El de Alberdi dejaba abierto en el interrogante en
tanto que el parrafo XXVI anunciaba su posicion desde el mismo titulo "De la
capital de la confederacién argentina.Todo gobierno nacional es imposible
con la capital en Buenos Aires: Advierte que todavia en 1852 pensaba que
Buenos Aires debia ser la capital pero que la actitud de Buenos Aires, frente al
acto constituyente que no era mas que una reaccién a la pérdida de los
privilegios que durante cuarenta afos habia retenido le hacia recordar o ver
que: "Con sus monopolios rancios y sus tradiciones del siglo XVI, Buenos
Aires es realmente la peluca(no la cabeza) de la RepGblica Argentina, el
florén vetusto del sepultado virreinato, el producto y la expresién de la
colonia espaiiola de otro tiempo, que como Lima, como Méjico, como
Quito...tuvieron por mandato inocular a los pueblos de la América del Sur
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las leyes negras de Felipe II y Carlos V.En las paredes de sus palacios
dejaron el secreto de la corrupcién y del despotismo...Puede ser
hermoseadas en la superficie por las riquezas del comercio moderno, pero
son incorregibles para la libertad politica.La reforma debe ponerlas a un
lado...Una ciudad es un sistema.Las viejas capitales de Sudamérica son el
coloniaje arraigado...La Repiiblica debe crear a su imagen las nuevas
ciudades , como ¢l sistema colonial hizo las viejas para sus miras..."!

Pero la historia no haria caso de éstas lucidas advertencias de
Alberdi, tampoco de las premonitorias palabras de Leandro N. Alem, al tiempo
de discutirse la Ley 1029 del 21 de Septiembre de 1880, que declard capital de
la Republica el municipio de la ciudad de Buenos Aires.El puerto habia
triunfado, Mitre cambiaria el nombre de su diario de "La Nacién Argentina" por
el de, simplemente, "La Nacién", la lucha habia cesado, el modelo estaba
impuesto.Es sin duda un nuevo punto de inflexiéon en la historia de la
progresion del centralismo.

Como es sabido ya en 1852 Buenos Aires, se habia secesionado de
la Confederacién Argentina y ello impidié la concrecion de la ley de
capitalidad.Por ello "el 13 de Diciembre de 1853 el Congreso Constituyente
sancioné una ley que disponia que '"la capital provisoria de la
Confederacién seri la ciudad capital de la provincia donde fijare su
residencia el gobierno federal por todo el tiempo que en ella residiere™

Con la reincorporacién de la Provincia de Buenos Aires en 1860
como consecuencia del Pacto de San José de Flores, en el que se asegura la
intangibilidad del territorio de dicho estado provincial, la Convencién provincial
que debia revisar la Constitucion recomendé revisar el art.3? de la Constitucién
Nacional y designar Capital Federal a otra ciudad que no fuera Buenos Aires.

Con el triunfo de Pavén, el General Mitre accede al poder y entre
las primeras medidas remite un proyecto de ley al Congreso de la Nacion para
que con arreglo al art.3%determine "lo que corresponde por lo que respecta a
la Capital de la Repiblica™

| ALBERDI,J.B.-Op.cil.pags.202/203,
2EKMEKDIJIAN, Miguel A TRATADQ DE DERECHO CONSTITUCIONAL.Dcpalma, Buenos Aircs, 1993, T.1,

pag.200.
JEKMEKDIIAN, M.Op.cit., pag.202, citando a RAVIGNANI, E.
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Esta medida puso en pie de guerra a los legisladores de Buenos
Aires que rapidamente propusieron alternativas a la ciudad portuaria como
capital nacional, San Nicolas de los Arroyos y San Fernando fueron
propuestas, también la alternativa de Buenos Aires como sede transitoria.

En 1862 la cuestion, extensamente debatida, hallaria el punto de
compromiso que se mantendria hasta el afio de la definitiva capitalizacién.En
1862 el Senado aprueba una ley federalizando la totalidad de la Provincia de
Buenos Aires, asi como en un origen se habia federalizado provisoriamente a
Entre Rios(mientras el gobierno residido en Parana).La Camara de Diputados
aprobé un proyecto en el que solo se federalizaba el término municipal de la
ciudad de Buenos Aires, pero predominé el Senado, sancionando la ley
n°l12.Esa ley, tratada por la Legislatura de la Provincia de Buenos Aires fue
rechazada, proponiéndole al Gobierno Nacional que provisoriamente la ciudad
fuera residencia de las autoridades nacionales ( hasta que se decidiera la
localizacion definitiva ) y que, mientras tanto, también residirian en ella las
autoridades provinciales.Ya en los proyectos que suceden a la ley 19 (que
adoptd la formula de compromiso propuesta por la Provincia) se mencionara
un argumento que entendemos central en ésta cuestion:"Para evitar la
absorcién de los grandes centros de poblacibén la Capital debe estar en una
pequeiia poblacién...; el equilibirio entre los poderes pfiblicos de las
provincias y la Nacién quedaria roto residiendo las autoridades nacionales
en un gran centro de poblacién".¢

En los anos sucesivos varios serian los intentos, Cordoba y Santa
Fé ofrecen sus respectivas capitales (el Congreso solo les "agradece" el
patridtico ofrecimiento), por ley 294 se declara capital a Rosario y Sarmiento
veta el proyecto por argumentos absclutamente contradictorios a los que habia
sostenido en "Argirépolis’, aduciendo que de no estar la capital en Buenos
Aires no se hubiera podido obtener el crédito internacional.En 1871, se declara
capital a cierto lugar de la margen del Rio Tercero, provincia de Cérdoba, ley
que también es vetada por Sarmiento por los mismos argumentos.En 1873 el
proyecto del senador Granel designando capital federal a Rosario fue aprobado
como ley 620, por tercera vez Sarmiento vetaria la iniciativa de fijar una
residencia distinta a Buenos Aires para la Capital Federal:"La excusa era
entonces "las débiles mayorias de las camaras, que no consiguen los 2/3
para insistir enervando el veto presidencial"

YEKMEKDJIAN, M.A Op.cit -idem anterior-pag,205.
SEKMEDKJIAN, M. A Op.cit.-idem anterior-pag.207.
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Con otros varios proyectos con no hallaron sanciéon se llegé a 1880,
afo en que el Presidente Avellaneda envia la propuesta de federalizar Buenos
Aires al Congreso.Esto provoca la insurreccion de la Provincia, al frente de la
cual se encontraba el Gobernador Carlos Tejedor, insurreccion que acaba con

la renuncia de éste, con un acuerdo de paz entre la Provincia y el Estado
Nacional.Finalmente y con una aguda presion a la Provincia de Buenos Aires,
el proyecto del Poder Ejecutivo, fue aprobado, como quedé dicho mas arriba, el
21 de Septiembre de 1880 por la ley n?1029.

La federalizacién de Buenos Aires, cumplié acabadamente con la
llamada "profecia de Alem", en referencia al discurso que el entonces diputado
de la Legislatura de Buenos Aires,Leandro N.Alem pronunciara oponiéndose a
la capitalizacién de Buenos Aires, anunciando que esto transformaria a los
Gobernadores de Provincia en mendicantes del Gobierno Nacional, historia que
se sucede hasta el presente, claro que no solamente por la localizacién de la
capital, sin solucién de continuidad.

El ultimo intento de romper con ésta historia se di6 durante el
gobierno del Presidente Alfonsin.En efecto: el 8 de Julio de 1986, el Poder
Ejecutivo eleva al Congreso de la Nacién un proyecto de ley por el que se
propone trasladar la Capital Federal al curso inferior del Rio Negro.Fue
aprobado por veinticuatro votos a favor y diecisiete negativos en la Camara de
Senadores y por ciento cuarenta y ocho votos a favor y diecisiete negativos en
la de Diputados.Fue promulgado por el Poder Ejecutivo como ley 23512.La ley
se encuentra suspendida y es probable que entre en desuetudo tal como afirma
Ekmekdjian en su tratado. '

No obstante ello creemos que el proyecto apunta un rumbo debido
y posible, al mismo tiempo.Compartimos que dicho traslado no implicaria un
gasto, en el sentido de una erogacién sin retorno, sino que implicaria una
inversiéon con retornos miiltiples: en principio tendria las mismas implicancias
que una gran obra actuando como dinamizador de la economia en uno de sus
sectores mas sensibles, la construccién; amén de ello entendemos puede
operar como una oportunidad para la racionalizacion del Estado, Buenos Aires
y su red de influencias bloque6 el proyecto no por una cuestiéon partidista o por
una cuestion macroeconémica o por razones de tipo geopolitico como
insolitamente se llegaron a aducir; lo hizo como cuando presiondé sobre
Sarmiento en 1873 o sobre Avellaneda en 1880, se trata de sus intereses
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concretos de la red de pequefias complicidades que se trazan entre burocracia,
proveedores ,dirigentes politicos y mercado(lo efectos concentradores de éste,
también se verificaron, aunque de manera sorda, en la resistencia al
proyecto).Podria decirse que el traslado nacié muerto, porque su ejecucion no
fue encomendada a operadores politicos relevantes sino a una comisioén técnica
que por bien que "planeara” el proyecto nunca podria haberlo ejecutado, los
hechos lo demuestran, tres afios después-la mitad de un periodo presidencial-
del proyecto que haria "la bisagra de la historia” solo podian comprobarse en
Viedma tres resultados: la obra de agua potable; el Juzgado Federal y alrededor
de dos mil viviendas.Obras sin duda relevantes para los viedmenses pero, en
modo alguno, capaces de senalar que la voluntad politica de trasladar la
capital se habia mantenido.

Sin duda una operacion de ésta envergadura, similar y paralela a
la de la reforma constitucional que proponemos necesita de un gran consenso,
sin él es inviable.Pero podria afirmarse que sin el traslado una reforma
constitucional amenaza con ser, en las sabias palabras de Sagiies, "maquillaje
constitucional”, cuando menos si la reforma constitucional se plantea en
términos de reforzar al federalismo y no al centralismo.Compartimos aqui
nuevamente el juicio acertado de Roccatagliata en torno del reordenamiento
territorial: éste esta profundamente afectado por el tipo de economia adoptado,
si se aplica a rajatabla el modelo capitalista neoclasico su efecto centripeto
vulnerara cualquier modelo institucional perfeccionado el centralismo
megalopdlico dominante en la Argentina moderna.Un capitalismo de
concertacidon, segin algunos modelos europeos, combinade con el cambio
institucional y éste descentramiento del poder que significa el traslado de la
Capital, pueden proporcionarnos, en un lapso mediano, el cambio buscado.

El problema de la localizacién fisica de los poderes del Estado
Nacional permite varias soluciones: a) la ya apuntada en la ley 23512, cuyas
razones damos por suficientemente debatidas y remitimos a los estudios de la
Comisién del Traslado nacional y a la de la Provincia de Rio Negro; b) puede
emplearse la via del plesbicito sobre la base de dos o tres opciones para
resolver con un alto grado de consenso la localizacién y c¢) sin que sea
excluyente de las otras dos puede pensarse en separar los poderes, como en el
caso de Bolivia, dejando el Poder Judicial en una cierta localizacién y los otros
dos poderes en otra u otras que por su indole debieran ser muy cercanas.

Si advertimos que tales decisiones debieran ser precedidas de unos
estudios muy profundos sobre el impacto socio-ambiental del proyecto, tanto
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en la/ nueva/s localizacion/es, como del régimen de la nueva burocracia
estatal necesaria a la misma, que incluya tanto al personal que se traslade

conjuntamente con las instituciones como al que se incorpore a ellas.

PROPUESTA:

1.- Recomendamos que el art.3? de la Constitucion establezca la necesidad
del traslado y un mecanismo consensual de adopcién de la decisién del
nuevo establecimiento; previendo que los poderes nacionales puedan
desconcentrarse, en més de una localizacién espacial.
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TITULO I1
* LA CUESTION DEL SENADO

I. INTRODUCCION

En las discusiones acerca del gobierno federal se ha destacado la
asociacion entre el federalismo y el bicameralismo. Duchacek, por ejemplo, cree
que el bicameralismo es uno de las diez caracteristicas del federalismo.
Wheare, por su parte, ha observado que es esencial la existencia de una
camara basada en la representacion federal, si es que el federalismo quiere
funcionar bien.

Mas alla de éstas afirmaciones la relacién entre el bicameralismo y
el federalismo no es una relacion de implicaciobn mutua. No existe una
conexién necesaria entre ambas hasta el punto que una no pueda sustituir a la
otra. Ello resulta muy claro cuando por ejemplo, advertimos la existencia de
NuUMmerosos paises unitarios, como Italia, Pert, que tienen dos camaras y, por
otro lado, paises como Nueva Zelandia, de tendencia federalista y
descentralizante, que sélo cuentan con una camara (Nueva Zelandia se decidio
por el unicameralismo a partir del afic 1950).

La impresién de que senado y federalismo no son las dos caras de
una misma moneda se confirma cuando nos detenemos en las tradiciones
institucionales que dieron origen a las segundas camaras.

Historicamente las camaras altas no nacieron como instituciones
destinadas a la representacion de provincias determinadas. La principal
funcién no era territorial. Por el contrario, las camaras altas fueron
instituciones creadas con objetivos distintos, por un lado el asesoramiento al
principe y, por el otro, la descentralizacidén del poder.

Asi, por ejemplo, la Camara de los Lores, uno de los Gnicos
sobrevivientes institucionales de la edad media, tiene sus origenes en la
necesidad del monarca de escuchar el concejo de poderosos intereses de su
reino y en la necesidad de representar a estos intereses en un cuerpo con
funciones legislativas. La visién inglesa del bicameralismo ha estado basada en
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esta idea.En "El senado: su fisonomia en el Estado Federal y en el Estado
Regional"uno de los mas claros constitucionalistas argentinos agrega:"Aparte
de lo dicho, el Senado puede encontrar explicaciones (siempre dentro de
un esquema unitario), como ente representativo de ciertos sectores
sociales.Asi la céimara de los lores en Inglaterra, v.gr., con sus "lores
temporales" y "lores espirituales".Otro ejemplo digno de mencién pudo ser
el Senado italiano dispuesto por el Estatuto de Carlos Alberto(1848),
donde el Senado es un cuerpo de notables, con designacién vitalicia,
formado por los principes de la familia real y con individuos nombrados
por el Rey entre los arzobispos y obispos, ministros, embajadores, ciertos
magistrados judiciales y antiguos diputados, oficiales superiores de las
fuerzas armadas, miembros de la Real Academia de Ciencias y hasta "los
individuos que con tres afios de anticipacién paguen 3.000 liras de
contribucién directa por inmuebles o por industrias (arts.33 y 34).En esos
casos y en otros similares el Senado es el contrapeso aristrocratico a la
ciimara popular, y se presta a operar como un engranaje de un gobierno de
tipo mixto."

La necesidad de crear un sistema de gobierno limitado también fue
motivo de los constituyentes americanos. En este sentido, los padres
fundadores no sélo veian en el senado la forma de llegar al compromiso politico
necesario para crear un sistema de gobierno que superase los problemas de la
Confederacion, sino también lo concebian como componente del gobierno limi-
tado.

Asi, en El Federalista la funcién del senado era la de una cimara
de revision y division del poder entre las distintas ramas del gobierno nacional
(Federalista N°62) mientras que Madison sostenia que "una precaucién obvia
contra los peligros (de traiciéon a la voluntad popular) es dividir 1a confianza
entre un distinto grupo de personas". (Lo mismo sucedia entre nosotros ya
que como veremos mas adelante las constituciones de 1819 y 1826, ambas
unitarias, habian previsto la existencia de dos camaras.)

Con lo que antecede pretendemos, desde el comienzo, poner de
resalto la idea que subyace a todas las consideraciones que siguen: que no
todo sistema bicameral sirve los intereses del federalismo; que el
bicameralismo es una tradicién idiosincratica dado que muchas camaras altas
son creaciones institucionales con objetivos y funciones distintas a la
potenciacion de los intereses regionales. |
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Existen muchas tipologias respecto de los rasgos de los sistemas
federales. Quiza las mas populares entre los cientistas politicos sea la de
Arendt Liphart realizada en su famoso libro "Democracies: Patterns of
Majoritarian and Consensus Governmente in Twenty-One Countries” (New
Haven: Yale University Press, 1984). A pesar de estar demasiado centrada en
paises del hemisferio norte es un excelente punto de partida.

Lipha.rt cree que mas alla de la heterogeneidad de los paises

" bicamerales es posible clasificarlos de acuerdo con dos dimensiones distintas.

La primera, se refiere al poder del senado vis a vis la camara de representantes.
La segunda, se refiere a la forma en que el senado es elegido.

Respecto de la primera dimensién, Liphart sostiene que la
distribucion de poder politico entre las camaras depende de dos factores
centrales. Asi, para determinar el grado de presencia politica del senado no es
suficiente realizar un analisis legal o constitucional de sus atribuciones
legislativas, sino que ademas se requiere un analisis de la legitimidad
democratica conferida por la forma de elecciéon de sus integrantes. En este
sentido, las camaras altas elegidas indirectamente, como por ejemplo la de
Canada, Inglaterra, Irlanda, etc. carecen de la influencia politica de sus
contrapartes las camaras de representantes, mientras que los senados elegidos
directamente, tienden a tener mas poder.

Liphart sostiene que en relaciéon con el poder politico de las
camaras altas ellas pueden ser clasificadas como simétricas o asimétricas. Son
simétricas aquellas camaras altas que tienen iguales atribuciones legales y
legitimidad democratica que sus contrapartes las cAmaras bajas. En las
democracias consolidadas ellas son: el senado americano y el senado suizo.
Son asimétricas aquellas camaras que por ser elegidas indirectamente, o por
tener atribuciones diferenciadas, no tienen igual poder. Entre ellas el senado
canadiense, y el de Austria.

Liphart reconoce que la clasificacién no es tan sencilla ,como hasta
aqui parece,en virtud de que muchos senados, a pesar de no ser elegidos
directamente o no tener igual poder, deben incluirse en una categoria distinta
que la de los senados asimétricos. Por ejemplo, el senado australiano no tiene
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iguales atribuciones que la camara de representantes, pero al ser elegido en
forma directa tiene una preponderancia mas importante que los senados
asimétricos, o el senado aleman, que es elegido indirectamente pero tiene un
gran poder dado por el caricter de sus representantes. A estos senados Liphart
los llama asimétricos moderados.

Liphart sostiene que la composicion del senado, es otro dato del
cual depende si el senado es una institucion politicamente significativa a los
efectos de la representacion de intereses regionales.

Por ejemplo, cuando el senado es elegido con métodos que son
nada mas que copias carbénicas de la forma de eleccion de la camara de
representantes, su importancia federal disminuye drasticamente. El senado de
Italia es politicamente poderoso, como el senado de Bélgica, en términos de sus
competencias, pero como ambos son elegidos sobre la base del mismo
electorado y los mismos métodos electorales que la camara de diputados no
sirven a ningun interés federal.

Liphart llama a los senados como el de Italia y Bélgica senados
congruentes, mientiras que sostiene que los senados de los paises como EUA y
Alemania son senados incongruentes, en tanto sus representantes son elegidos
sobre bases diversas que los diputados. Afirma: "las dos maneras en la cual
puede ocurrir una incongruencia entre las primeras y segundas cAmaras
es que ellas deben ser elegidas por métodos electorales diferentes de
manera de sobrerepresentar algunas minorias".

La clasificacion de Liphart da lugar a seis tipos distintos de
sistemas bicamerales: simétricos congruentes, simétricos incongruentes,
asimétricos congruentes, asimétricos incongruentes, asimétricos moderados
congruentes y asimétricos moderados incogruentes.

De entre estos seis sistemas, los tres tipos incongruentes son los
que nos interesan a los fines del federalismo. Ello es asi, dado que la
congruencia es una caracteristica definitoria de los sistemas wunitarios.
Efectivamente, si las bases de la representacién son iguales en ambas
camaras, es porque la necesidad de amplificar las voces de ciertos intereses
territoriales no ha estado para nada presente. Por ello en lo que sigue sdlo nos
referiremos a los sistemas incongruentes.
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III

La pregunta con la que queremos iniciar esta parte del trabajo es
Jcual de los tipos distintos de senados incongruentes sirve mejor los intereses
del federalismo?

Lamentablemente, la respuesta es imposible sin hacer otras
precisiones, pues la pregunta es abierta en el sentido de que no especifica el
tipo de federalismo sobre el cual estamos hablando. El federalismo, como lo
senalamos al principio de esta investigacion, es un concepto con muchas
concepciones, hay muchas versiones distintas de lo que debemos entender por
federalismo.

Cual es el mejor tipo de federalismo, dependera, tal como también
lo sefialamos mas atras, de los valores que queremos asegurar mediante un
sistema federal. Vimos que el federalismo podia seér evaluado desde la
autonomia, la igualdad, la democracia como descentralizacién del poder y la
democracia como participacién. Asi, si nuestro principal valor es la autonomia
elegiremos un tipo de federalismo que potencie la sobrerrepresentacion de sus
unidades otorgandole a ellas un poder de veto absoluto sobre las cuestiones
mas importantes. Si el objetivo es la democracia como descentralizacién
recurriremos a una estructura institucional en donde sus distintos
componentes no puedan actuar sin mediar un consenso entre ellas. Si
queremos sobre todo lo demas la igualdad, disefitaremos un federalismo en el
que sus dos camaras sean elegidas de acuerdo con los mismos criterios, de tal
modo de evitar la sobrerrepresentaciéon de sus unidades.

Mas atras nos hemos referido al tipo de federalismo que
preferimos. Remitimos al lector a esas paginas. Basta decir aqui que en
nuestras opiniones el mejor tipo de federalismo es aquel que incrementa la
autonomia tanto como sea posible en un sistema que respete la igualdad tanto
como sea posible, aumente la democracia como descentralizacion, y fortalezea
la democracia como participacion. Por ello nuestra respuesta a la pregunta de
cudl es el mejor sistema bicameral tendra como punto de partida el federalismo
que mas atrds hemos definido. De todos modos, antes de articular nuestra
respuesta, haremos un paseo ilustrativo por distintos tipos de sistemas
bicamerales.
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Estados Unidos es un sistema bicameral simétrico e incongruente.
Es simétrico en virtud de que el senado tiene igual poder que la otra cAmara. El
senado tiene iguales atribuciones constitucionales que la camara de
representantes, en lo que se refiere a la legislacion. Salvo en lo que respecta a
las leyes cuyo objeto es la creacién de impuestos, que tal como en el caso
argentino le corresponde a la camara de diputados, y en lo que respecta al
Jjuicio politico o impeachment, que por la necesidad de distinguir entre quien
acusa y quien juzga, el senado ejerce las funciones de juzgador . En los
Estados Unidos el senado es una camara de iguales atribuciones que la de
diputados: Asi, las dos camaras tienen iguales atribuciones para reformar los
proyectos aprobados por la otra, tienen igual posibilidad de insistir en sus
respectivos proyectos, etc.

El senado, a partir de la enmienda XVII, tiene igual legitimidad
democratica que la camara de diputados. De acuerdo con la constitucién de
1789 el senado era elegido en forma indirecta. El art. 1 sec. 3 establecia que el
senado de los Estados Unidos seria elegido por las legislaturas de cada estado.
Los padres fundadores no repararon demasiado en el sistema que en un
principio funcioné relativamente bien, hasta el punto que Tocqueville creyd ver
en la forma indirecta de eleccién de los senadores la razén de su superioridad
sobre la camara de representantes.

Pero a partir de 1830 hubieron numerosos problemas para elegir
senadores, dado que las distintas mayorias que existian en cada una de las
camaras de las legislaturas provinciales bloqueaban las elecciones. Ademas de
este problema, el creciente activismo para impedir que determinados intereses
presionaran sobre los estados para elegir determinados senadores motivé que
en 1913 se sancionara la enmienda XVII por la que se dispone que los
senadores seran elegidos directamente por el término de seis afios.

Ademas de la eleccién directa de los senadores el hecho de que los
senadores gocen de un gran prestigio politico y personal y que el senado haya
sido visto como la forma de terminar una exitosa carrera politica, también
coadyuvo a que el senado sea una institucion mayor en el gobierno nacional de
los Estados Unidos.
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El caracter incongruente del sisterna americano esta dado por el
hecho de que sus senadores son elegidos sobre bases distintas que sus
diputados. Los senadores elegidos son dos por estado, independientemente de
la poblacién de cada estado, mientras que el namero de los diputados elegidos
estd en relacion directamente proporcional con la poblacion. De hecho, de los
paises democraticos del hemisferio Norte, Estados Unidos es el pais donde la
sobrerrepresentacion de distintos grupos territoriales es mayor. Asi, el 5% de la
poblacién tiene el 28% de los senadores, el 10% de la poblacién el 39 y el 50%
el 82%.

Suiza es también un sistema simétrico e incongruente. De hecho,
el senado suizo ha sido modelado scbre la base del senado americano y a pesar
de las particularidades que le son propias, dadas por la especial forma de
gobierno, en general sigue sus lineamientos.

Asi su sistema bicameral es simétrico porque, en lo que se refiere a
su poder el senado interviene en el proceso de formacién de todas las leyes de

tal modo que ninguna de las dos camaras tiene un rol dominante o juega un

papel principal y, en lo que se refiere a la legitimidad democratica de sus
integrantes, a pesar de que la constitucion no ha determinado la forma de su
eleccion la mayoria de los cantones, todos salvo cuatro, los eligen en elecciones
directas a pluralidad de sufragio. Es incongruente, pues el senado esta
integrado por dos senadores por cantén ( 1 en los medio cantones )
independientemente de la poblacién, mientras que la camara de diputados esta
integrada por diputados cuyo ntimero por cantén depende del numero de sus
habitantes. Después de los Estados Unidos, Suiza es el pais de mayor
sobrerrepresentacion. Asi, el 5% de la poblacion tiene el 26% de los senadores,
el 10% de la poblacién tiene el 38 y el 50% el 81.

Canada es un sistema asimétrico e incongruente. Es asimétrico no
obstante sus atribuciones. Efectivamente, el senado canadiense tiene iguales
poderes legislativos que la camara de representantes en todas las cuestiones,
salvo las fiscales. Puede iniciar, enmendar y rechazar leyes, de la misma
manera que lo puede hacer la otra camara. Sin embargo, el protagonismo
politico del senado ha sido mucho menor que el de diputados. Las razones
tienen que ver basicamente con la falta de legitimidad democratica que
caracteriza a su eleccién. En Canada los senadores son elegidos por el Primer
Ministro. En general, los nombramientos son hechos teniendo especialmente
en cuanta el partido al que pertenece el candidato.
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Los Primeros Ministros seleccionan los senadores como una forma
de retribuir una larga y leal carrera politica de algunos de los miembros del
partido. A la forma de eleccion se suma la duracién de sus mandatos. Los -
senadores canadienses tienen mandato de por vida. Su tiempo en la camara
depende exclusivamente de su voluntad pudiendo permanecer en ella tanto
tiempo como consideren adecuado.En virtud de estos rasgos los senadores no
tienen ningin contacto con la voluntad popular. No son sus representantes ni
deben rendir cuentas frente a ella, por lo que resultan una institucién sin
legitimidad democratica.

Por otro lado, el sistema bicameral canadiense es incongruente. Su
incongruencia es menor que la de los Estados Unidos y la de Suiza. La razén es
que no obstante existir una base de eleccién distinta a la de los representantes,
los representantes son elegidos sobre la base de la poblacién y los senadores
son un numero fijo, el nimero de senadores no es igual para todas las
unidades que forman la federacion canadiense. En otras palabras: en el senado
canadiense ha habido una igualdad regional y no provincial, tal como en los
otros senados que hasta ahora hemos visto. El niimnero de senadores es el
siguiente: Quebec y Ontario tienen 24 senadores cada uno; New Brunswick y
Nueva Scotia, tienen 10 cada uno, y Prince Edward Island, la otra provincia
maritima, tiene 4; cada una de las cuatro provincias orientales tiene seis
senadores y, por ultimo, Newfoundland tiene seis. En consecuencia se forman
cuatro grupos de 24 senadores cada uno mas la provincia de Newfoundland.

Entre los senadores de los paises federales del hemisferio norte,
Canada es el de menor sobrerreprestacion. Asi el 5% de la poblacién tiene 18%
de los senadores, el 10% de la poblacién el 31% de los senadores y el 50% tiene
el 69%.

Alemania es el mejor exponente de lo que Liphart denomina
sistemas bicamerales moderadamente asimétricos e incongruentes. El senado
alemin es moderadamente asimétrico en virtud de que sus poderes no son
iguales a los de la camara de diputados y en virtud a que sus miembros no son
el producto de la eleccion popular. Respecto de sus poderes de acuerdo con la
Ley Fundamental, no todas las leyes requieren una aprobacion explicita del
senado. Las Leyes que requieren aprobacién son de cuatro tipos distintos: 1)
leyes que afectan los derechos de los Lander sobre sus agencias adminis-
trativas o procedimientos en la ejecucion de las leyes federales o las leyes que
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establecen nuevas agencias federales para nuevas actividades. 2) Leyes acerca
de impuestos compartidos con los Lander o asignados para financiar
préstamos a los Lander o que regulan las agencias financieras de los Lander.
3)Leyes que afectan el territorio de los Lander o su propiedad o la distribucion
de la propiedad del gobierno federal y 4) reformas a la Ley Fundamental. Estas
leyes no pueden ser sancionadas sin la aprobacion del senado.

Respecto de las leyes que no requieren aprobaciéon explicita el
senado aleman sélo tiene un derecho de veto, el que puede ser superado con la
simple mayoria, o los dos tercios de la camara de diputados, dependiendo el
numero de senadores que votd por el veto. El senado, en caso de que no esté de
acuerdo son una ley aprobada por la camara de diputados también puede
solicitar la formacién de un comité formado por miembros de ambas camaras
con el objeto de que considere el proyecto de ley conjuntamente. Si el comité
formula reformas al proyecto la camara de diputados debe votar nuevamente el
proyecto.

Respecto de su eleccidon, los senadores son seleccionados por los
gobiernos de los Lander de entre sus miembros. No existe elccion directa y
popular, no pudiendo las legislaturas de los Lander participar en el proceso.
Ademas, los senadores no tienen un plazo fijo de mandato de manera que
pueden ser removidos por los Lander que los designaron. Por otra parte, y
también como un rasgo inédito, los senadores participan en las deliberaciones
y en las votaciones con instrucciones de sus respectivos Lander, de las que no .
pueden apartarse, cualquiera sea su vision particular del asunto de que se
trate.

Por ultimo, y esto es quizds una de las razones por las que el
Senado aleman haya sido calificado como uno de los "senados mas poderosos
del mundo”, muchas de la leyes federales son aplicadas por los gobiernos de
los Lander,con lo que el senado tiene una importante autoridad sobre
cuestiones administrativas. Asi, tiene el derecho de aprobar: regulaciones
administrativas generales dictadas por el gobierno federal para su ejecucion
por los Lander; 6rdenes referidas a los criterios y tasas del servicio federal de
comunicaciones y la operaciéon, construccién y funcionamiento de vias de
trenes; ordenes dictadas por el gobierno federal en los casos en que su
consentimiento es requerido o ejecutado por los Lander. Finalmente, el senado
tiene el deber de asegurar la apropiada ejecucion de la leyes por los Lander
sirviendo como un tribunal intermedio que determina si los Lander se han
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conformado con la ley federal y para aprobar las medidas tomadas por el
ejecutivo para obligar a los Lander a cumplir son sus deberes.

\'

¢Cual de estos tres tipos de sistema bicameral incrementa la
autonomia tanto como sea posible en un sistema que respeta a la igualdad,
aumente la democracia como descentralizacion, y fortalece la democracia como
participacién, tanto como sea posible?

Liphart cree que el sistemna americano por el hecho de ser similar a
la camara de diputados, en lo que se refiere a sus poderes, es totalmente
disimil a ella.En lo que se refiere a la composicién es un sistema bicameral lo
suficientemente fuerte como para servir bien al federalismo;sin embargo,
cuando uno reflexiona acerca de este sistema a la luz de los valores mas arriba
enunciados la cuestién no es tan clara

Indudablemente, y por el hecho de ser el sistema con la mayor
sobrerrepresentacion de las democracias desarrolladas, el senado americano
afecta grandemente la igualdad. Los ciudadanos de California, uno de los mas
densamente poblados, tiene una mucho menor posibilidad de influir en los
resultados finales de la legislacion que un ciudadano de Nebraska, uno de los
mas escasamente poblados. Claro que puede argumentarse que la desigualdad
es el costo que pagan los americanos por un incremento en la autonomia. Tal
como hemos visto en las palabras iniciales de este trabajo la sobrerre-
presentacion es un requisito de los sistemas federales, pues es la iinica manera
en que se puede amplificar igualitariamente las voces de todos los estdos
integrantes de la federacién. Por lo tanto, si la desigualdad esta justificada o
no, dependera entonces de si ella maximiza la autonomia o no.

Respecto de la maximizaciéon de la autonomia, muchas voces han
afirmado que el senado americano ha sido inepto para defender
adecuadamente el federalismo. Algunos sostienen, sobre la base de las citas de
los padres fundadores que hemos reproducido mas atras, que en buena
medida ello se debié a que el senado americano fue sélo subsidiariamente
pensado como una herramienta federal, ya que su principal objetivo fue la
'descentralizacion del poder, la limitacién del poder y la neutralizacién, de lo
que segan Hamilton era, el "populacho”. La funcién federalizadora del senado
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era en realidad una consecuencia colateral del compromiso que debian asumir
los estados grandes para sumar a los estados chicos a un gobierno coman.

De hecho, cualquiera sea la adecuada interpretaciéon histérica del
senado americano, lo cierto es que el moderno senado americano ha sido una
institucion mayor en el gobierno, con una gran presencia y personalidad al
momento de adoptar las grandes politicas nacionales, pero cuya defensa de las
particularidades territoriales es harto discutible.

Nuestra hipoétesis es que una de las razones mas importentes que
explican el deficitario rol del senado como defensor de las autonomias ha sido
su extraordinario poder para intervenir en todas las cuestiones del gobierno.
Este poder, ha sido la causa de su grandeza como entidad defensora de la
autonomia. Efectivamente, el senado desde el comienzo de la vida americana
fue uno de los grandes actores de la voda nacional. Participé en la grandes
cuestiones y fij6 su opinién en todas ellas. Obligd a los presidentes a acomo-
darse a sus opiniones y retardd o acelerd los grandes cambios del pais
dependiendo de sus inclinaciones. Pero este protagonismo, poco a poco, le llevo
a olvidar su rol de defensor de las autonomias territoriales. En lugar de una
camara de las nacionalidades o de los territorios se convirtié en una camara de
repercusion politica de lo que sucedia en el pais.

Tal es asi que acompanando las propuestas del presidente Reagan
acerca de la necesidad de un nuevo federalismo, el Comittee on the
Constitutional System sostuvo la necesidad de reforzar las instituciones
federales con la creacién de una instituciéon nueva: "la convencién federal
decenal", convocada por el presidente, con el objeto de hacer recomendaciones
para lograr un mas cooperativo, responsable, equitative y eficiente sistema
federal.

Esto que afirmamos no debe entenderse como una negacion de
que el senado presta funciones tipicas de una institucion federal. Robert Dahl
se ha encargado de enfatizar que la sobrerrepresentacion de los estados
miembros todavia tiene efectos residuales importantes. Lo que queremos decir
es que como bien dice Dahl las funciones federales son Gnicamente residuales,
y no centrales como deberian ser en una institucion destinada a la promocién
del federalismo.
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El sistema bicameral americano logra su cenit con la democracia
como descentralizacion. Tal como lo sostuvimos méas arriba la
descentralizacién ha sido una de las mas importantes razones del senado
americano. Su existencia, en buena medida, esta explicada por la decision de
los padres fundadores de crear frenos y contrapesos en el gobierno, de tal
modo de impedir que la inevitable formacién de facciones socave los principios
del buen gobierno.

El indice de la descentralizacion esta dado por las veces que el
senado ha disentido con el congreso en los proyectos de leyes preparados y
mas atn cada vez que el presidente ha fracasado en su intento de cohesionar
su partido en el senado detras de aquellas de sus iniciativas que forman parte
central de su programa de gobierno. En este sentido los senadores del partido
en-€l gobierno durante los afnos 1963 a 1978 sélo apoyaron las iniciativas del
presidente en un 50 % de las veces, lo que constituye uno de los indices mas
bajos del mundo de disciplina partidaria.

Por ultimo la democracia como participacion se ha visto fortalecida
desde que se adopto la enmienda XVII. A partir de ese momento los senadores
son elegidos directamente, convirtiendo su nominacién en un momento mas de
la gimnasia electoral americana.

Canada es uno de los paises mas descontentos con el funciona-
miento institucional de su senado. Tal es asi que en la reforma de la
Constitucion de 1982 hubieron extensas discusiones motivadas por Ia
necesidad de reformar el senado. Nada se hizo, lo que produjo que en 1984 el
"Special Joint Commitee” de las dos camaras legislativas del Canada sugirid
cambios al funcionamiento y foormacion del senado, lo mismo que la
Macdonald Commission (Royal Commission on the Economic Union and
Development Prospects for Canada) quien en 1985 incluydé recomendaciones
‘- para la reforma fundamental del Senado.

Respecto de la igualdad, Canada ha adoptado la férmula menos
afecta a todo el mundo de los paises federales. Como hemos visto las provincias
de Canada no tienen representacion igualitaria en el senado, por lo que la
sobrerrepresentacion producida es menor a la de las otras federaciones. La
razon de ello es histérica. Contrariamente a lo que sucedid con todas las demas
federaciones, en el tiempo de su constitucién como estado federal, en el
Canada no existié una demanda de las provincias para estar en un plano de
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igualdad con todas las demas. Por ello, la composiciéon del senado canadiense
es mas bien regional reflejando la gran preponderancia de las provincias de
Quebec y Ontario.

Respecto de la cuestién de la autonomia el senado canadiense ha
fallado estrepitosamente en este aspecto hasta tal punto que ha sido necesario
crear otros métodos de representacién territorial, otros foros en los que sea
posible lograr el consenso entre distintas provincias. También se desarrollaron
métodos institucionales tendientes a dotar de mayor protagonismo a las
provincias. Asi, por ejemplo, es una costumbre bien acendrada que el primer
ministro elija para su gabinete al menos un ministro de cada provincia, y que
el speaker de la camara de los comunes nunca sea de la misma provincia ni
comunidad lingiliistica que el vice-speaker, con el objetivo de que las provincias
se encuentren representadas en los lugares de toma de decisiones. Lo mismo
para con las leyes electorales que han dispuesto que las provincias deben tener
como representantes en la camara de diputados un minimo del doble de
senadores. La razén ha sido la necesidad de vigorizar la representacion
provincial, descuidada por el senado. (La falta de importancia federal del
senado no debe entenderse como una manifestacion de que el federalismo
Canadiense no funciona o de que el gobierno nacional ha conseguido la
centralizacién. Por el contrario, recientemente ha habido innumerables quejas
de la excesiva balcanizacién de la economia canadiense y de las incursiones
provinciales mediante la amplia gama de proteccionismo y de planes
industriales y de desarrollo excesivamente concentrados en la realidad
provincial).

El valor de la descentralizacion tampoco es adecuadamente
satisfecho por la organizacion del senado canadiense. El hecho de que el
senado no tenga protagonismo politico, a pesar de que sus aptitudes
normativas son iguales a las de la camara de diputados, hace que no funcione
como un contrapeso a las mayorias consagradas en dicha camara. El gobierno
canadiense es un gobierno mas mayoritario que consensualista dado que el
foro del senado no se constituye en un actor del dialogo politico nacional.

Por ultimo, la participacién no es valor promocionado por la forma
de eleccion de los senadores. Tal como lo adelantamos mas arriba los
miembros del senado son elegidos por el primer ministro con un mandato
ilimitado. Ello hace que los senadores no sean responsables politicamente ni
que tengan particularmente en cuenta para tomar sus decisiones la opinién del
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pueblo de las provincias a las que representan. Los senadores de Canada son
quizas los senadores mas irrepresentativos entre los paises que hemos
analizado.

El canadiense, como debe resultar ya obvio, no es un tipo de
senado recomendable para otros paises. Muchos explican su deficitaria
performance sobre la base de la dificultad de integrar un sistema politico
creado a semejanza del mayoritarismo britdnico con instituciones tipicamente
americanas. Esto es porque en el sistema britanico el senado fue construido
para dar concejos al rey y para que ciertos intereses poderosos pudiesen tener
cabida institucional. Otros, como también lo dijimos mas arriba piensan que lo
idiosincratico del proceso federal canadiense ha sido que a la época de su
creacion no existian demandas de las provincias por una igual representacion
estando el debate constitucional sdlo limitado a la cuestion del status de
Quebec.

Alemania, el altimo pais que consideraremos antes de relfexionar
acerca de la experiencia argentina, es quiza el modelo que junto con el
americano mas fervientes admiradores tiene. La razén es que ha conseguido un
exelente funcionamiento sobre la base de la division del trabajo entre el
gobierno federal y los gobiernos locales, en el que el primero esti consagrado a
la iniciacién de politicas, mientras que el segundo a su implementacion, y ha
disenado un senado capaz de colaborar con ese esquema.

Con respecto a los valores acorde con los cuales debe ser evaluado
un sistema federal y sus instituciones, el senado aleman se comporta de la
siguiente manera. Si bien la representacion en el senado no es proporcional a
la poblacién de cada estado tampoco es igualitaria entre todos los estados. Los
Lander tienen un numero distinto de senadores dependiendo de su poblacion,
aungque no en manera exactamente proporcional a ella, pues a los Lander mas
pequerfios se les ha dado mayor cantidad de senadores de los que les
corresponderian de haberse seguido un sistema estrictamente proporcional.
Asi los Lander mas pequernos tienen como minimo tres senadores, los Lander
con mas de dos millones de habitantes tienen cuatro, y con mas de seis
millones de habitantes cinco. En virtud de ello, como hemos visto mas arriba
Alemania es un pais con una sobrerrepresentacion bastante moderada y, por
tanto, es menor la violacién a la igualdad de sus cuidadanos, al menos al
tomar decisiones.
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Con respecto a la autonomia el senado alemin es una de las
camaras federales mas fuertes del mundo. En Alemania el senado ha logrado
permanecer como una camara estrictamente federal. Por un lado, ha logrado
establecerse frente al proceso de nacionalizacién tipico de la politica de todos
los paises desarrollados. Por el otro lado, ha logrado oponerse al proceso de
partidizacion de los senados federales. No obstante ambas tendencias, que han
atentado con el buen funcionamiento de las camaras federales, los Lander
introdujeron cuestiones estaduales en el senado a través de su representacion
en el Bundesrat. De esta manera convirtieron al senado en una camara
tipicamente federal.

Esto ha sido posible gracias, entre otras cosas, a que el sistema
aleman ha sido disefiado pensando en la posibilidad de conflictos entre el
senado y la camara de representantes (el conflicto es una cuestién mas a ser
resuelta por la Corte Constitucional) los que ha hecho que los senadores
desarrollen una cultura de defensa de las iniciativas estaduales viéndolas como
diferencias legitimas y no como desafios a toda la estructura de gobierno.

En efecto, esta cultura promovida por las instrucciones vinculantes
de los senadores, que los obliga a respetar los intereses de sus mandantes tal
cual son interpretados por el poder ejecutivo provincial, por el hecho de que el
senado tiene competencias potenciadas para el caso de cuestiones federales, y
por la division de competencias entre el gobierno nacional y el gobierno
estadual, que hace que los estados estén muy envueltos en la administraciéon
de la leyes cualquiera sea el nivel en donde se originan, ha constituido la razén
por la cual el Bundesrat es un foro de resolucion de las disputas
intergubernamentales.

Respecto de la democracia como descentralizacién, no ha sido el
objetivo del senado aleman prevenir el "populacho” como en el caso americano.
Fue pensado como una camara tipicamente federal y por tanto sin un objetivo
de descentralizacion.

Por 1dltimo la democracia como partipacién no es una de las
virtudes de la forma de eleccién de los senadores alemanes en la cual, como ya
hemos visto, el elector no es el pueblo de los Lander sino el poder ejecutivo
provincial.
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Vi

En la historia del senado argentino, la primer mencién de
importancia es que fue el Dean Funes quien primero insistié sobre la necesidad
de una camara alta, en la que estuviesen representados otros intereses que los
representados en la camara baja.

Los proyectos de 1813 presentados ante la Asamblea ya consa-
graban el bicameralismo como asi también las instrucciones son que Artigas
envioé los diputados al congreso.

Ahora bien, las razones por las que se insistia en el bicameralismo
estaban mas vinculadas con la necesidad de crear frenos y contrapesos que
con la necesidad de una camara federal con especial competencia en las
cuestiones que pudiesen afectar a las provincias. Tal como sucedié en el caso
americano, el senado no era concebido como el instrumento idiosincratico de la
organizacion federal. La explicacién, quiza haya sido que el centralismo hereda-
do de la organizacién virreinal no podia dar lugar a que en tan poco tiempo se
formase una conciencia del ideal federal de la organizacién institucional.

Asi, por ejemplo, Monteagudo defendia al bicameralismo en razén
de que puede dar a las leyes un caracter de madurez y reflexion que inponen
respeto ya que los senadores siempre seran hombres mas prudentes y
experimentados. En igual sentido, el periédico "El Independiente” afirmaba que
el bicameralismo es mejor pues debe lograr la mezcla de democracia,
aristocracia y realismo.

La hipoétesis de que el bicameralismo no tenia por objeto la defensa
de las autonomias provinciales, se pone de resalto cuando reparamos en la
constituciones de 1819 y 1826.A pesar de ser , las dos, ensayos unitarios de
organizacién institucional, ambas consagran la férmula bicameral.Es
interesante el debate del Congreso Constituyente de 1826 en virtud de que la
discusién acerca del bicameralismo no se reproduce en ninguna otra
oportunidad en la historia constitucional Argentina. El diputado Gomez, dice
que la doble camara debe preferirse pues permite que "las leyes sean expedidas
con mas meditacién” y ademas puede actuar como una camara intermedia que
terminaria con los choques entre el poder ejecutivo y la camara popular. El
diputado Castro afirma que es el cuerpo de senadores es el que le debe dar la
estabilidad necesaria a la forma republicana. Dice que a la forma republicana
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de gobierno es necesario darle algo de aquella aristocracia que pende de las
virtudes del saber y ella sélo puede encontrarse en el senado.

En la Convencion Constituyente de 1853 no hubo variantes
respecto de lo que hasta ese momento habia sucedido. No se discutié
expresamente el bicameralismo aunque se asumié que €l senado era una forma
de la necesaria descentralizacién del poder. La tinica cuestién a la que se le di6
importancia fueron los requisitos necesarios para ser elegido senador. Asi,
Gorostiaga favorecia el requisito de la renta de 2000 pesos para que el "Senado
sea un cuerpo moderado de las exigencias ardorosas del pueblo
representado en la Camara de Diputados". Quienes se oponian, no lo hacian
en virtud de una vision distinta del rol del senado sino'que, compartiendo el
ideal de Gorostiaga, afirmaban que 2000 pesos era un monto excesivo para las
calamidades que la guerra habia traido.

Alberdi en las Bases, sin embargo, parecia creer que el rol del
Senado en la nueva organizacion era la de representar a los intereses de las
provincias. Asi, afirmaba que la ejecucién del sistema mixto que proponemos
sera realizable por la division del cuerpo legislativo general en dos camaras:
una destinada a representar las provincias en su soberania local debiendo su
eleccion, en segundo grado, a las legislaturas provinciales, que deben ser
conservadas; y otra que debiendo su eleccién al pueblo de toda la republica
represente a ésta, sin consideracion de localidades, y como si todas las
provincias formasen un solo estado argentino.Este doble sistema de
representacion igual y desigual, en el que las dos camaras que concurran a la
sancion de la ley, sera el medio de satisfacer dos necesidades del modo de ser
actual del pais. En el art. 52 de su proyecto Alberdi establecia expresamente
que el Senado representa a las provincias en su soberania respectiva.

Alberdi pensaba que con esta configuraciéon institucional era
posible lograr un estado que funcionase, a pesar de las fuerzas de los caudillos
del interior y de las tendencias centralizadoras de Buenos Aires. Un estadio
intermedio entre la federacion pura, que en los Estados Unidos habia llevado a
la frustracién de la Confederacién, y de la unidad pura, que como en los
proyectos nacionales no habia servido para organizar el pais. Alberdi creia en
un sistema presidencial en el que las provincias delegaban atribuciones que
antes reservaban para si, participando en las instancias mis importantes de la
vida nacional a través del senado, como por ejemplo dando el acuerdo para los
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miembros de la Corte Suprema o a los embajadores. Esa era la tinica manera
de posibilitar nuestra organizacion.

Vista la concepcion original del senado argentino cabe preguntarse
como se desenvolvié a lo largo de nuestra historia. En otras palabras, gel
senado fue funcional al federalismo en que se fundaba?

Es indudable que el senado no desempend el rol que sus creadores
le concedieron. Basta con ver la estructura social, econémica y poblacional del
pais para convencerse de que el federalismo argentino ha fracasado y con é€l, el
senado como camara federal. La Argentina es un pais megalopdlico,
avasallador de sus provincias, de una desigualdad creciente y con grandes
injusticias territoriales, a pesar de todo lo cual el senado no se desempefia
como custodio de las autonomias provinciales.Por lo que debemos
preguntarnos, como reiteradamente lo hemos dicho a lo largo del trabajo,
si esta es una consecuencia querida 0 no querida del plan original.Por lo
menos como consecuencia previsible y despreciada por quienes tenian a
la vista el ideal unitario de estado.

v

En lo que sigue centraremos nuestro analisis en la perspectiva de
los valores que el sistema federal argentino deberia promover. Tal como hemos
hecho mas arriba queremos mostrar aquellos valores que han side promovidos
y aquellos que han sido postergados por la combinaciéon de factores
institucionales y extrainstitucionales que definen nuestro senado.

Respecto de la igualdad, el desempefio del senado cambié con el
tiempo. Es cierto que en sus inicios la representacién de dos senadores por
provincia ya creaba una importante sobrerrepresentacion de las provincias
menos pobladas, y por lo tanto una gran desigualdad a su favor, pero es con la
industrializacion, la desertizacion del campo y los grandes movimientos
migratorios internos hacia las grandes ciudades en que la sobrerrepresentacion
y la desigualdad adquieren magnitudes insospechadas. Efectivamente, si se
comparan los datos que méas arriba hemos destacado para Estados Unidos, el
pais desarrollado con més sobrerrepresentaciéon, se verd que la
sobrerrepresentaciéon del senado argentino es aiin mayor.
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Respecto a la defensa de la autonomia el senado nacional no ha
sido un gran exponente.Para Jorge Barraguirre (h) las causas que explican este
hecho son institucionales y extrainstitucionales. Entre las segundas, identifica
a las siguientes: a) el surgimiento de una clase terrateniente de alcance
nacional en los afnos ochenta del siglo pasado, que hicieron que los intereses de
las provincias se fusionaran con los intereses de esa clase; b) la necesidad de
financiar un estado intervencionista de alcance nacional iniciada por los
gobiernos conservadores, pero seguida en los gobiernos posteriores; c) la
carencia de una cultura democratica y federal auténtica y, d) el surgimiento de
grandes partidos politicos nacionales. Entre las causas institucionales
menciona: a) el caricter hiperpreseidencialista disefiado por nuestros
constituyentes que torné irrelevantes ambas camaras del congreso, y, b) las
deficientes reglas de representacién politica. Creemos con Barraguirre que
estas causas son importantes. No obstante ello pensamos que lo que marcd
definitivamente la ineficiencia del senado ha sido un rasgo de la estructura de
nuestros partidos politicos: el caracter de la disciplina partidaria.

Efectivamente, la existencia de una férrea disciplina partidaria hizo
que los senadores de cada una de las provincias se viesen a si mismos,
primero, como miembros del partido al que pertenecian y, s6lo después, como
representantes de los intereses de sus provincias en el gobierno federal. En
virtud del caracter de la representacion el senado se convirtié en un lugar de
debate de proyectos politicos o, mas subalternamente, de estrategias politicas
olvidando su rol de foro de las cuestiones federales.

En la Argentina se reprodujo un fenémeno mundial de la nacio-
nalizacién de la actividad politica y la homogenizacién de las cuestiones
provinciales. Salvo en algunos casos excepcionales en los que existen
movimientos con fuerte identidad territorial, lo que ha sucedido ha sido que la
existencia de partidos politicos nacionales ha aglutinado las cuestiones de tal
modo de levantar o activar unicamente aquellas que pueden tener un alcance
nacional. Este fenémeno ha tenido distintos alcances en distintos paises pero
se ha potenciado mas en aquellos en los que la disciplina partidaria es mas
féerrea. Asi, por ejemplo, en los Estados Unidos, a pesar de que se ha
nacionalizado la actividad politica y el senado es un lugar de resonancia para
problemas nacionales, la muy tenue disciplina partidaria ha permitido que los
senadores se opongan aun a las iniciativas de su propio partido que no
convengan a los intereses de los estados que representan.
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A diferencia de lo que pasé en los Estados Unidos, la historia
argentina es rica en ejemplos de preeminencia de la disciplina partidaria por
sobre los intereses provinciales. Asi, desde 1860 a 1916, bajo el gobierno de los
conservadores, se intervinieron inumerables veces las provincias con el
acuerdo del Senado. Durante la década del 40 hasta mediados del 50, se
nacionalizaron los recursos naturales y aunque ello fue hecho por una
convencion constituyente, el senado habia facilitado la reunion de dicha
convencion.

La disciplina partidaria también afecté el valor de la democracia
como descentralizacion. Efectivamente, en todos los periodos constitucionales
en los que el partido del gobierno tenia mayoria en el senado en virtud de la
férrea disciplina partidaria no actué como una fuente de poder distinta del
presidente, al cual necesariamente habia que satisfacer. Por el contrario, fue
un lugar meramente representativo sin importancia politica alguna cuyo
protagonismo se limitaba a un seguidismo que manifestaba su olvido de la
defensa de los intereses de las provincias. El senado de la década del 40 es un
tipico ejemplo de lo que queremos sefalar.La situacién no cambié cuando el
partido en el gobierno no tenia mayoria en ¢l senado. En esos casos, el senado
no actuaba con el seguidismo de otras épocas sino que se convertia en un
obstaculo insalvable para el presidente. En Iugar de un mecanismo de descen-
tralizacion era un instrumento de la estrategia politica del partido de la
oposicion.(Tal el caso del senado durante la primera presidencia de Irigoyen).

Por ultimo la democracia como participaciéon tampoco es un valor
respetado por la actual organizaciéon de nuestro senado. La eleccién indirecta
de sus miembros y el prolongado lapso de sus funciones atentan contra la idea
de que cuando mayor sea la partipacion ciudadana mayor es el grado de
legitimidad que tiene un sistema democratico.

VI

Llegados a este punto debe resultar obvio que de acuerdo con
nuestra vision del mejor tipo de federalismo es necesario reformar el Senado de
la Nacién. La cuestion, es en qué direcciéon. jCuales son los arreglos
institucionales que conjugados con la realidad argentina arrojaran los mejores
resultados?
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Siguiendo la misma metodologia que hemos empleado hasta ahora
nuestro analisis estara enfocado desde la perspectiva de los valores que el
mejor federalismo debe satisfacer. Por
ello, propondremos las reformas necesarias teniendo como referente el hecho
de que ellas promueven algunos de los valores mencionados. Nuestra intencion
no es hacer una Constitucion alternativa en lo referente al senado, sino sélo
sefnalar ciertas pautas que desde la perspectiva del federalismo se deberian
seguir al reformar la Constitucion Nacional.

El problema con la igualdad, es que es imposible respetarla
absolutamente sin socavar uno de los mas importantes principios del
federalismo, esto es, la necesidad de sobrerre presentaciéon de las entidades
provinciales. Como vimos en la introduccién de este trabajo, una de las
caracteristicas del federalismo es que las provincias o los estados provinciales
tengan una representaciéon independiente del nimero de sus ciudadanos. La
idea que funda este principio es que la representacién proporcional a la
poblacion afectaria las provincias mas chicas. Como el federalismo es la
consecuencia de un pacto entre las distintas provincias en el que todas
pretenden conservar el mismo poder que las otras en la camara federal su
consecuencia debe necesariamente ser la desigualdad de sus ciudadanos al
momento de influir en las decisiones publicas.

Por otro lado, el bicameralismo carece de sentido si los criterios de
representacién en ambas camaras son idénticos. Ello es asi dado que la fuerza
relativa de cada provincia sera la misma en ambas cadmaras con lo que no tiene
sentido la duplicacion. Por ello quizas, de todos los sistemas federales
conocidos, Austria es el tinico caso de representacion proporcional en ambas
camaras y, por tanto, el pais federal donde la sobrerrepresentacion es menor.

De este modo, hay que reconocer que un grado de desigualdad, o lo
que es lo mismo de sobrerrepresentacién debe ser tolerado a los efectos de
dotarle sentido a la estructura bicameral. La cuestién es cuan grande debe ser
este grado de desigualdad.

En este punto debemos recordar que la sobrerrepresentacion
actual de la Argentina es una de las mas altas del mundo, quiza sélo superada
por Méjico.Ademas se combina con la disciplina que caracteriza a nuestro
sistema partidario y a la simetria de las atribuciones de ambas camaras, la
sobrerrepresentacion ha creado insuperablemente disfuncionalidades en
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nuestro sistema democratico.Creemos que la unica manera de conjugar la
igualdad con la necesidad de contar con camaras con criterios de
representaciéon diferenciados,es imitar el sistema aleman dando a cada
provincia un desigual namero de senadores dependiendo de alguna manera de
la poblacion de cada una de ellas, aunque adoptando el recurso de
sobrerepresentar,diferenciadamente, a las provincias mas pequenas.

Esta solucion que proponemos fue también propuesta para Canada
por el “"Special Joint Commitee”, quien analizé la reforma del senado en
Canada, y después de considerar la posibilidad de suplantar su actual sistema
por uno de representacion igualitaria de las provincias lo deseché sobre la base
de que el desequilibrio entre las unidades constitutivas es mucho mas
pronunciado en Canada que en Australia, Suiza o los Estados Unidos. Como
ejemplo, el Committee, afirma que la provincia mas populosa del Canada,
Ontario, tiene 36% de la poblaciéon mientras que el estado mas populoso de los
Estados Unidos sélo tiene el 10%. La misma razon se aplica para el caso
argentino.

Respecto de la defensa de las autonomias provinciales es
indudablemente necesario mejorar la performance del senado en esta cuestion,
aunque hay que tener en claro que la reforma de la estructura del senado no
sera suficiente para lograr una federacion mas arménica. Hacen falta muchas
otras reformas, entre ellas, sustancialmente, el sistema de gobierno; de tal
modo de morigerar el hiperpresidencialistno que nos caracteriza.Pero no nos
ocupararemos aqui de otras reformas que no sean las del senado por lo que
s6lo en ellas nos concentraremos, aunque marcamos la correlacion con otras
figuras del sisterna institucional que tienen una ligazén inobviable y
determinante.

La mejor forma de potenciar al senado como camara federal
depende de un diagnéstico sobre las razones de su devaluacion. Mas arriba
hemos adentado nuestra idea al respecto afirmando que una de las causas de
las autonomias provinciales se ha debido a su conversion de camara federal en
una camara nacional caracterizada por el predominio de las cuestiones de
estrategia politica por sobre todas las demas . También sefialamos que si bien
esta es una tendencia universal, en algunos paises, por ejemplo Estados
Unidos, esta tendencia fue morigerada por la ausencia de una férrea disciplina
partidaria, mientras que en otros, como en el aleman por la intervencién del
gobierno de los Lander en la ejecucion de las politicas federales. En la
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Argentina ninguna de estas cosas se produjo por lo que la devaluacion del
senado como camara federal no tuvo contenedor alguno.

En nuestra opinién la tinica manera de recuperar el senado como
camara federal es consagrar su asimetria respecto de la de diputados. Para ello
es necesario limitar sus atribuciones constitucionales tradicionales a aquellas
en las que directamente estan involucradas cuestiones federales.

De acuerdo con nuestra Constitucién al senado le corresponden
dos tipos de funciones: 1) Camara de colegislacion, 2) Camara de
asesoramiento del presidente.

Respecto de las atribuciones como colegislador, no existen razones
fuertes que lo justifiquen pues; primero, mediante ella no se obtiene
descentralizacién del poder alguna en virtud de que en- nuestro pais la
descentralizacién se neutraliza por la gran disciplina partidaria; segundo, es
inconveniente una institucién que duplique las funciones de otras con fuentes
de legitimidad distintas pues ello invariablemente genera conflictos de dificil
resoluciéon. El caso mas notable de problemas generados por dos fuentes
distintas de legitimidad ha sido la crisis institucional de Australia en el afio
1975 cuando, en virtud de la posibilidad de un voto de censura del gobierno
por cualquiera de las dos camaras y las distintas mayorias en cada una de
ellas, se produjo una encrucijada en la que habiéndose censurado el gobierno
era imposible formar uno nuevo. '

Respecto de las atribuciones como camara de asesoramiento del
presidente es mucho mas conveniente que las consultas del presidente se
hagan a érganos especializados, como por ejemplo, un consejo federal de la
magistratura, para asesorar en el nombramiento de los jueces nacionales, o un
comité federal especializado en cuestiones de relaciones exteriores, para el
nombramiento de los funcionarios del ministerio de relaciones exteriores o un
consejo federal de la administracion de las finanzas y de las empresas
publicas, para el nombramiento de los mas altos funcionarios de dichas
empresas. De este modo se puede alejar de los vaivenes de la politica el
nombramiento de los funcionarios mas altos de la administracién nacional. (La
multiplicidad de 6rganos del "Federalismo intergubernamental” como se llama
al sistema en el cual las decisiones respecto de distintos temas es tomada por
distintos 6rganos, es muy corriente en el Canada).
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Las distribuciones que deberia tener el senado no es algo a lo que
nos queremos referir aqui con detalle. Lo Giinico que queremos sefialar es que
dichos poderes deberian reducirse a los siguientes:

1) Poderes de control del gobierno federal, de todas sus agencias y
de la explotacién de los servicios publicos federales, de prestacion publica o
privada;

2) Poderes respecto de impuestos nacionales o compartidos entre
la Nacion y las Provincias;

3) Poderes en las cuestiones que afectan el territorio de las
provincias o su propiedad;

4) Reformas a la Constitucién:Ninguna de la leyes que se refieran a
esas cuestiones podria ser sancionada sin la aprobacién del senado.

Es importante senalar que la reforma del poder del senado para
convertirlo en una camara tipicamente federal también ha sido propuesta por
el Special Joint Committee en Canada. Como hemos visto el senado canadiense
es simétrico en el sentido de que sus atribuciones son iguales a las de la
camara de diputados. Recientemente, el Committee, convencido de que el
senado debia se reformado, propuso una drastica limitacién a sus poderes
reservando su intervencion a aquellas cuestiones en las que estuviesen
comprometidos principios tipicamente federales.

La democracia como descentralizacion también es una asignatura
pendiente en la organizacién actual de nuestro senado. Este es un tema al que
no nos referiremos aisladamente sino en forma conjunta son las reformas
necesarias para incrementar la democracia como participacion. Ello es asi,
pues las formas de incrementar la descentralizacién también incrementan la
‘participacion.

Creemos que una de las principales razones por las que el senado
no funciona como una institucion propia de una estructura consensualista del
gobierno es la particular dinamica politica del senado caracterizada por la
féerrea disciplina partidaria. Efectivamente, en virtud de esta disciplina, y tal
como lo adelantamos més arriba, el senade no se comporta como un foro en el
que se busca el consenso sino como un lugar de enfrentamientos de estrategias
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y proyectos politicos. Por ello, cualquier propuesta de descentralizacion tiene
que incluir una propuesta para morigerar los efectos de la disciplina partidaria.

Antes de adentrarnos en las reformas necesarias para cambiar la
dinamica del senado queremos destacar que es posible que el mero hecho de la
limitacion de las competencias del senado a aquellas tipicamente federales
ayude a la descentralizacion del poder. Asi, cuando el senado deba
concentrarse en los problemas que mas afectan a las provincias aumentara el
grado de compromiso de los senadores con los intereses de cada una de ellas,
impidiendo la formaciéon de grandes bloques politicos nacionales que
concentran el poder.

De todos modos, la descentralizacion que puede producir la
limitacion de las atribuciones constitucionales del senado ,no implica la
reforma al mecanismo de eleccion de los senadores.La eleccion indirecta de los
senadores por las legislaturas provinciales permite y fomenta la cristalizacion
de las burocracias partidarias provinciales. Tal como sucede en otras partes del
mundo la eleccion de los senadores se convierte en una manifestacion de
reconocimiento politico a las figuras politicas provinciales que’ por diversas
razones no forman parte del gobierno provincial. Indudablemente, esta forma
de eleccién fomenta la lealtad de los elegidos hacia las estructuras politicas que
los eligen y, mediante ello, cristaliza las posibilidades de una mas
independiente funcién.

Aqui hay que destacar que la lealtad o disciplina de los senadores a
las respectivas burocracias provinciales o a quienes les deben la eleccion se
convierte en un gran impedimento de la descentralizacion, una vez que quienes
los eligen pierden el control del gobierno provincial pues en ese momento la
lealtad que hasta alli era lealtad hacia el gobierno provincial pasa a ser lealtad
hacia un partido politico con intereses distintos a los del gobierno provincial. El
problema se ve con gran claridad si pensamos, por ejemplo, en ¢l caso de
Alemania en donde a pesar de los senadores se eligen en forma indirecta por el
gobierno provincial no existen grandes problemas en lo que se refiere a la
descentralizaciéon del poder. Como los representantes duran lo que dura el
gobierno provincial, pues el término de los senadores depende de la voluntad
de dicho gobierno, nunca existe una representaciéon que sea primeramente la
representacion de un partido politico. Por ello, la dinamica del senado aleman,
no es una dinamica exclusivamente de conformacién de estrategias y proyectos
politicos.
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Otra de las formas de terminar con la actual dinamica del senado
es la eleccion directa de los senadores. Nuestra idea es que la inmediacion
entre los senadores y el pueblo rompera, al menos debilitara, los vinculos de
disciplina de los primeros con las estructuras politicas provinciales, en virtud
de que los senadores no se verdn a si mismos como producto de decisiones
partidarias sino como una instancia mas de la representaciéon popular. Una de
las razones en las que basamos ésta afirmacion es en la experiencia del senado
americano,aunque haya que advertir siempre que, tal vez, la verdadera
causa originaria sea la baja lealtad partidaria, dato cultural no provocable
y tal vez no deseable a otros efectos.

Ademas existen otras razones que favorecen la eleccion directa de
los senadores. La principal entre ellas es que dado que los sistemas electorales
provinciales no garantizan que los candidatos mas votados sean los que en
definitiva resulten electos, por ejemplo en virtud de la ley de lemas u otros
mecanismos analogos, es posible que los senadores sean el producto de
decisiones de representantes de sectores minoritarios de la provincia en
cuestion. Esto afectaria grandemente la legitimidad del senado y por lo tanto
socavaria su rol como camara federal.

Ha habido propuestas distintas a las que aqui hacemos para
incrementar la descentralizacién del poder. Asi se ha sostenido que los
senadores deberian ser elegidos por mayorias especiales de las camaras de
diputados provinciales, por ejemplo los 3/5 o 2/3. Esta mayoria especial
garantizaria la libertad de los senadores al impedir que su nombramiento sea
producto de la decisiéon como foro de confrontacion de estrategias y politicas
nacionales.Esta propuesta podria combinarse con la de que la eleccién se
efectia de entre una terna propiciada por el Ejecutivo entrante al
comienzo de cada periodo y que el electo esté sujeto, por la misma
mayoria de la eleccién, a voto de censura.Esto por un lado asegura la
correlacion del elegido con el "interés" del gobierno provincial y le impide
"asociarse"” a la estrategia nacional-cuando menos contra los intereses
provinciales-so riesgo de ser destituido.

Es posible que mediante mayorias especiales se logre cierto grado
de descentralizaciéon. De todos modos, creemos que la eleccidén directa de los
senadores es preferible en virtud de que, ademas de favorecer a la
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descentralizacién, permite incrementar la participacion. En lo que sigue nos
referiremos a ésta cuestion.

La participacion, hemos visto es uno de los valores que el
federalismo debe promocionar. Mas auan, el federalismo puede ser visto como
un invento politico de la modernidad tendiente no sélo a representar
particularidades territoriales en los lugares de toma de decisiones sino también
como una forma de satisfacer la condicion de Montesquieu de acuerdo con
quien "Ia democracia era solo posible en estados pequeiios” dado que sélo
alli existia participacion de los ciudadanos en el manejo de los negocios
publicos.(afirmacion que como hemos visto al tratar el tema de la concepcion
originaria en la Argentina, el mismo autor del "Espiritu de las leyes”, limita en
dicha obra, admitiendo que el federalismo puede también ser un remedio para
los estados de grandes extensiones.

Ahora bien,las formas de incrementar la participacién tiene mucho
que ver con las formas de mejorar la representatividad. Ello es asi pues la
participacién de los ciudadanos en las cuestiones publicas depende,
primordialmente, de si mediante dicha participacion es posible influir, y en el
mejor de los casos determinar, quienes son los que ocupan los cargos publicos.
Cuando las perspectivas de la participacién son inutiles, en el sentido de que
cualquier cosa que se haga en nada cambiara la suerte de una eleccién, existen
grandes incentivos para dejar de participar. Mucha literatura existe al respecto
de esto que se llama la "légica de la accién colectiva".Para ponerlo de otra
forma: la participacion esta en relacion directamente proporcional a la
represntacion. Por ello, incrementar la participacién requiere mejorar los
sistemas de representacion.(También en el caso de la eleccién directa se
podria pensar en la censura por la Legislatura provincial como un modo de
obligar al senador a no desprenderse de los intereses provinciales).

Cuando estas ideas se aplican al Senado de la Nacién necesa-
riamente debemos pensar en el funcionamiento del senado, en los sistemas
electorales y en el nimero de senadores por cada provincia.

Respecto del funcionamiento del senado no todas las alternativas
incrementan la participacion. Por ejemplo, creemos que el sistema aleman, de
acuerdo con el cual los senadores estan sujetos a instrucciones vinculadas de
sus respectivas legislaturas afecta la participacién. Ello es asi, pues dicho
sistema impide que los senadores se comprometan con un debate en el cual se
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ponen de manifiesto todos los puntos de vista. Al iniciar las conversaciones con
instrucciones se obstaculiza la formacién de un punto de vista que exceda el de
cada uno de ellos individualmente considerado para convertirse en un punto
de vista comiin.ojo el punto de vista de quién?

Respecto de los sistemas electorales es necesario elegir uno que
permita incrementar las representacién sin olvidar la importancia de la
descentralizacion. La aclaracién es necesaria pues indudablemente el sistema
electoral que mas incrementa la participacion es el sistema de eleccion
proporcional, pero dicho sistema, en nuestro pais, socavaria la
descentralizacion.

Efectivamente, en virtud de que la representacion proporcional es
usada en la eleccion de diputados si se usa el mismo sistema en la eleccion de
senadores habra una similitud en la representacion de ambas camaras que de
ningin modo favorecera a la descentralizacién del poder. Los problemas de
similitud de representacion son claros para todos los paises federales hasta el
punto que la mayoria de ello usan sistemas de eleccién distintos para cada una
de las camaras. Asi Australia, Suiza y Alemamia, usan sistemas mayoritarios
para la otra. En Australia la caAmara de diputados se elige por el sistema
mayoritario y el senado por el sistema proporcional mientras que en Suiza y
Alemania sucede exactamente al revés. Austria entre los paises federales, es la
unica excepcion donde ambas camaras se eligen proporcionalmente.En los
Estados Unidos, ambas camaras se eligen a pluralidad de votos dentro de
circuitos de representacion con distinta magnitud de los distritos. En el caso
del senado el distrito es de dos miembros y el territorio es todo el estado,
mientras que en diputados el distrito es de un miembro y el distrito es parte
del estado.

Cuando pensamos en la descentralizacion, y en virtud de que la
camara de diputados se elige por métodos proporcionales, quedan dos grandes
alternativas. La primera, que fue recomendada en Canada por el Special Joint
Committee, es elegir a los senadores por pluralidad de votos en distritos
electorales de un miembro cada uno, de modo tal que, a los efectos de elegir
mas de un senador por provincia, sera necesario dividir a cada una de las
provincias en diversos distritos.

La razén para este tipo de sistema es que la eleccién en varios
distritos promueve a los partidos puramente regionales y permite la
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representacion regional dentro de una misma provincia evitando que los
senadores vengan todos de las mismas areas urbanas como sucede

habitualmente.

En el caso de Argentina, en virtud de que la camara de diputados
no tiene ninguna representacion regional, dado que los diputados son elegidos
por listas que toman a todo el territorio de cada provincia como si fuese un
unico distrito el sistema propuesto para Canada por el Special Joint Committee
tiene algan atractivo. De todos modos, no creemos que sea el mejor sistema
posible en virtud de que entre los efectos no queridos de esta forma de eleccion
debemos tener presente el hecho que el sistema de distritos afecta la
representacion de los partidos minoritarios sin localizacién territorial.
Efectivamente, estos partidos probablemente no tendran posibilidad de contar
con representacién en el senado, a pesar de su importancia politica relativa,
porque seran superados por los partidos meramente loscalistas. Ademas, y este
es también un problema importante, el sistema de eleccion por distrito disuade
a los partidos minoritarios de participacién en aquellos distritos en los que no
tienen posibilidad ciertas de ganar disminuyendo de esta manera la oferta
electoral.

La segunda alternativa para mejorar la descentralizacion es la
eleccion por lista incompleta de los senadores. Esto requiere que se elijan mas
de dos senadores en mimerc impar de modo de dar a quienes sacan mas votos
en las elecciones la mayoria de los senadores y a quienes sacan menos votos la
minoria.

En la Argentina este sistema se utilizdé en el ano 1973 por
aplicacién de lo que se llamé la enmienda Lanusse. En esa oportunidad se
elegian tres senadores por provincia, dos por la mayoria y uno por la minoria.
Resultado de esta eleccion fue la mayor diversidad que conocié el senado
argentino con 10 partidos representados (Frejuli, UCR, Confederacién Popular
Federalista, Movimiento Popular Neuquino, Pacto Autonomista Liberal, Partido
Demécrata Progresista, Partido Bloquista, Partido Demoécrata, Movimiento
Popular Salteno, Alianza Revolucionaria).

Este sistema de eleccion tiene como ventaja sobre la primera
alternativa mas arriba propuesta que no disuade a los partidos minoritarios de
participar activamente en la actividad politica de la provincia, pues les permite
la posibilidad de contar con un senador por la minoria. Por ello, incrementa la
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participacion, tal como lo hace un sistema de eleccidon proporcional, con la
ventaja de que no reproduce la forma de eleccion de la camara de diputados.

Vil

Las reformas que mas arriba hemos propuesto para el Senado de
la- Nacién son aquellas que representan la igualdad tanto como sea posible en
un sistema que aumente la autonomia, aumente la descentralizacion y
aumente la participacion. Madiante estas reformas creemos que es posible
reconstruir al senado como una camara especialmente dotada para funcionar
en un pais federal.
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TITULO IIX
LA CUESTION DEL FEDERALISMO INSTITUCIONAL
CAPITULO I

LA FEDERALIZACION DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE LA
NACION.

Bajo este titulo analizaremos la posibilidad de que una eventual
reforma del sistema federal argentino contemple la designacién de los jueces
del mas alto tribunal por parte de las provincias directamente.

Actualmente los jueces de la Corte Suprema son designados por el
Senado a propuesta del Poder Ejecutivo. Dada la debilidad estructural del
~ Congreso respecto a la jefatura de gobierno y el deterioro que esta Camara
sufrié como organo de la representacion provincial en los asuntos del gobierno
nacional, la influencia local en la designacién de jueces cuya linea de accion
sea la defensa del federalismo, se ha revelado notoriamente insuficiente.

Las posibilidades de reforma se refieren basicamente a tres campos, -
pues a) y b) pueden tanto coincidir como no: a) aquellas que hacen a la
mecanica de nombramiento; b) aquellas que hacen a la mecanica de remocion;
y c) aquellas que hacen a las competencias de los tribunales federales.

La reforma de las competencias federales en razén de las personas y la
materia.

Constitucionalmente la Corte Suprema retne varios tipos de
competencia, entre las que sobresalen por su impacto en la reconstruccion del
federalismo las competencias de apelaciéon extraordinaria -a través de la cual
ejerce el control de constitucionalidad-, de apelacion ordinaria -en donde
entiende en causas que se suscitaren entre vecinos de distintas provincias- y la
originaria -entendiendo en todos aquellos asuntos en los cuales la Nacion sea
demandada, p. €j., por las Provincias, y los litigios en los cuales intervengan los.
Estados miembros.

Asimismo, en razon de la materia, la Constitucion le adjudica las
causas de almirantazgo y maritimas, extensién hecha hacia las causas de
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aeronavegacion. Leyes especiales le adjudican competencia al fuero federal en
materias tales como terrorismo y narcotrafico. '

a) El federalismo judicial: las competencias judiciales del Estado
federal y la de las Provincias.

Rediseniar el sistema federal implica entre otras cosas, fortalecer el
federalismo judicial que nuestra Constitucion establece al dejar juzgar la
aplicacion del derecho comiin a los tribunales provinciales. Asi se creo un
tercer tipo de sistema juridico frente al sistertna americano. Este se
caracterizaba por la estricta separacién de los procesos de formacion y sancion
de leyes y su aplicacion judicial que correspondieran a la érbita federal o la
estadual. Por el contrario, la Constitucion nacional dispone que cierto tipo de
leyes sean de creacién nacional de leyes y, por el otro lado, encomienda su
aplicacién judicial a los jueces de las Provincias. Este sistema originariamente
argentino contiene semejanzas importantes con el sistema aleman de la Ley
Fundamental, aunque por la divisién de competencias y la estructura de los
organos productores de normas juridicas, el nuestro sea mas débil y no logre
traspasar las fronteras del federalismo competitivo.

Efectivamente, como hemos visto en nuestra investigacion, uno de los
rasgos caracteristicos del sistema federal aleman es la sancién federal de leyes
pero la ejecucion administrativa de las mismas esta o puede estar a cargo de
los Lander. Este sistema es reforzado por la presencia de leyes basicas de la
Federacién, que enmarcan politicas basicas obligatorias para todos los Estados
miembros, y por el sistema de leyes concurrentes que cuentan con notables
excepciones en favor de la Federacion. No obstante ello, este desnivel en favor
del Estado central es contrabalanceado por la presencia obligatoria del Consejo
Federal (Bundesrat) en el proceso de sancién y formacion de las mismas,
Consejo cuya estructura (ya analizada) es lo suficientemente apta y agil para
captar las demandas de los gobiernos de los Lander, y en consecuencia,
bastante representativa. De modo que si bien es algo exotica la division entre
legislacién nacional y adjudicacién provincial para los derechos de fondo, no es
arrogante la pretension del Constituyente de que por medio de estos
mecanismos se fomente la cooperacion entre ambas instancias de gobierno y se
logre el fortalecimiento del federalismo. Una reforma al sistema federal de
administracion de justicia deberia preservar esta valiosa tradicion.
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Sin embargo, por otro lado, la Constitucién dispone en forma bastante
anacroénica, que ciertas materias que no respondian en el pasado al proceso de
codificacién {y cuyo antecedente es la Constitucion americana de fines del siglo
XVIll) como las causas maritimas y de almirantazgo, fueran de estricta
competencia de la justicia federal. En igual situacién se ubican ciertas leyes
especiales cuya aplicacién judicial esta también encomendada a los jueces
federales, tal vez, con el dudoso fundamento, de una mejor, mas rapida y
eficiente administracién de justicia. Es obvio que esto responde a criterios
empiricamente contrastables y cuyos resultados no serian nada favorable para
la justicia federal, amen de la situaciébn de atraso, desorganizacion y
feudalizacion, que muestran los sistemas judiciales de algunas provincias
argentinas. Por lo tanto, estimamos conveniente que estas materias pasen a la
orbita provincial de juzgamiento, salvo que alguna mayoria calificada de la
camara de representacién popular democritica, esto es la Camara de
Diputados, excepciones el principio mediante alguna mayoria calificada. Esta
calificacion estaria dado por la 3/5 partes de sus miembros presentes, mayoria
que no es tan inaccesible como la de los 2/3 y obligaria en general a consensos
interpartidarios y geograficos.de modo mas contundente que la exigencia de la
mayoria absoluta. Asimismo, se trataria de los presentes, pues la calificacién
lograda por medio del calculo de votos tomando en cuenta la totalidad de
miembros de la Camara es preferible reservarla para muy pocas y delicadas
cuestiones. Finalmente, este procedimi'ento contaria con dos restricciones: a) la
legislacion comin es intransferible a la Nacion; b) la excepcién referida a la
legislacion especial deberia contar con un porcentajes de votos menor en el
Senado.

Por ultimo, constituye asunto de la justicia federal -ya no en razon de
la materia sino en razéon de las personas- aquellos litigios que se planteen entre
vecinos de distintas provincias. Una sana regla de economia, celeridad e
inmediatez procesales aconseja el cambio de anacrdénica disposicion, dejando
que tales pleitos se regulen por las reglas comunes de competencia.

b) La jurisdiccion originaria de la Corte Suprema.

Si bien este federalismo judicial debe ser mantenido y aumentado,
reduciendo algunas competencias materiales que la Constitucion reserva al
poder judicial federal -con lo cual también se reduciria la jurisdiccién apelada
ordinaria de la Corte Suprema de Justicia- muchos de los conflictos que han
remodelado el federalismo argentino se producen con motivo de la denominada
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jurisdiccion originaria de la Corte. Esto significa que determinados asuntos son
adjudicados al Poder Judicial de la Nacién y que dentro de este, son
encomendados exclusivamente a la Corte Suprema: nos estamos refiriendo a la
disposicion del art. 101 la cual prescribe que los pleitos en los cuales una
Provincia sea parte (litigando contra otra, contra los vecinos de otra, o contra
vecinos o Estados extranjeros, o contra la Nacién -supuestos del art. 100)
seran de atencién originaria del maximo tribunal de la Nacién. Esto ha
implicado una fuerte remodelaciéon de nuestro sistema federal pues a través de
esta jurisdiccion se han dispuesto numerosas medidas en torno a las
competencias tributarias, econémicas, regulatorias y financieras de las
Provincias, las cuales constituyen el pilar de todo federalismo sélido y
expandido.

Sin embargo, no parece haber buenas razones que aconsejen meodificar
esta competencia en todos los casos posibles, aun cuando pueda aducirse la
ampliacion de la misma a través de la tarea interpretativa del Alto Tribunal,
pues los distintos supuestos son muy numerosos y esto dificulta la
formalizacion tipica de las reglas constitucionales. Solo es recomendable
mantener la competencia federal cuando las Provincias litiguen entre si, como
cuando se enfrenten con la Nacién, pues parece aconsejable acudir a un
organo imparcial por su proceso de designacién y remocion que no depende en
forma exclusiva de ninguno de los intervenientes. El problema radica aqui en
garantizar la imparcialidad de los miembros del Tribunal superior. La solucion
se traduce en la modificacion del procedimiento nominador, lo cual se
analizara posteriormente.

¢) La jurisdiccion apelada extraordinaria de la Corte Suprema.

Nuestro ordenamiento constitucional, si bien ha adoptado un sistema
de control de constitucionalidad difuso, en el sentido que adjudica a todos los
miembros de la Magistratura la facultad de revisar la compatibilidad de leyes,
actos, reglamentos y todo otra disposicién normativa de los restantes poderes
del Estado, con la Constitucién nacional, ha puesto en cabeza del mismo a la
Corte Suprema como guardian ultimo del significado de las clausulas
constitucionales y, por ende, interprete de aquellas normas que constituyen
nuestro sistema federal, ya que el mismo esta estructurado por la propia
Constitucién. Asi, como hemos visto a lo largo de la investigacion, la Corte
produjo decisiones que han causado gran impacto en la estructuracion del
federalismo argentino.
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Ahora bien, las Cortes ejercen su funcién de salvaguardar la
supremacia constitucional sin que haya disposicién expresa que regule su
amplitud y extension, las cuales obviamente dependeran de distintas
concepciones justificatorias acerca del control de constitucionalidad. Esto es
significativo, en tanto y en cuanto el impacto de las decisiones judiciales sobre
las materias regidas por la Constitucién respecto de nuestro federalismo,
pueden aumentar o disminuir notablemente de acuerdo con la adscripcion a
una u otra teoria.

El profesor Nino reconstruye dos planos profundos de una practica
constitucional: aquella referida a las cuestiones de organizacion del poder y las
otras referidas al reconocimiento de derechos y garantias individuales! . Pues
bien, siguiendo este esquema es posible concebir dos grandes teorias: aquellas
que admiten un control de constitucionalidad dirigido exclusiva o
principalmente a salvaguardar, ampliar y difundir los derechos individuales (a
la que adscriben los partidarios de la teoria de la auto-restriccion o self-
restraint, los defensores de la doctrina de las cuestiones politicas no
justiciables, los promotores de la discrecionalidad administrativa, los que
aducen el caracter contra-mayoritario de la magistratura, etc.) y aquellas otras
que admiten la procedencia del control de constitucionalidad en estas areas en
funciéon de la proteccién de las minorias (p. ej. el caso de John Hart Ely) o de la
promocion de una determinada concepciéon de la democracia (el caso del prof.
Nino, quien por supuesto no descarta el control de constitucionalidad en
materia de derechos individuales). Estas ultimas teorias justifican dentro de
ciertos limites y siempre que se verifiquen ciertos presupuestos y restricciones,
el control de constitucionalidad del proceso politico: obvio resulta remarcarlo,
el federalismo como parte del mismo. Por lo que es competencia también de la
Corte: a) entender en los casos que prevé el art. 14 de la ley 48, con lo cual la
misma revisa la inteligencia de numerosas disposiciones legislativas y aun
constitucionales de las provincias y b) en la aplicacién judicial de la ley comun;
c) actos de jurisdiccion local sometidos al control judicial local en tanto estas
sentencias sean arbitrarias.

Nuevamente, como en la competencia anterior, la Corte posee un
poderoso instrumento reformulador del sistema federal y de las competencias
locales. Como tales atributos no parecen ser cuestionables en forma plausible,

ININO, Carlos Santiago. FUNDAMENTOS DE DERECHO CONSTITUCIONAL ASTREA, Buenos Aires,
1992 pag.658.
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la cuestién vuelve a pasar por la composicion de los jueces del Alto Tribunal.
Por lo tanto es hora de concentrarnos en ella.

0II. La reforma de los mecanismos de designacién y remocién de los
jueces de la Corte Suprema de Justicia.

Nos ubicamos ahora en el proceso de designacion y remociéon,
entendiéndolo como un proceso unitario -ya que si bien es posible concebirlo a
cargo de autoridades distintas respecto de cada uno de estos extremos, lo
conveniente seria adaptar el ultimo a una version del primero- y complejo -por
la pluralidad de fuentes con representaciéon democratica que pueden intervenir
razonablemente en el mismo-.

En principio, es posible pensar una amplisima gama de combinaciones
a proposito de los 6rganos que intervendrian en la designacion de los jueces de
la Corte Suprema de Justicia. Hemos elegido en principio cuatro grandes
electores con motivo de: a) ser quienes constituyen los propios interesados (las
Provincias); b) ser los 6rganos actuales otorgadores del acuerdo requerido por
el proponente (el Senado de las provincias); c) ser el organismo técnico de
designacion mas popular y exitoso en la experiencia comparada {los Consejos
de la Magistratura); y d} ser el organo del poder legislativo que cuenta con
mejores credenciales democraticas para intervenir en cualquier proceso politico
(la Camara de Diputados).

Prima facie, como hemos dicho, aparecen acreditadas las propias
Provincias para designar en forma igualitaria la totalidad de los miembros o
una parte de ellos. Esto ultimo es lo que ocurre en Austria, donde los Lander
proponen en terna tres de los catorce integrantes del Tribunal Constitucional
Federal y en la ex-Yugoeslavia, donde cada Estado esta representado en forma
igualitaria en el maximo tribunal del pais. Respecto de estas propuestas
existen varias alternativas, respetando el presupuesto de la eleccion igualitaria
por cada Provincia y el hecho de que solo algunos de los miembros del Tribunal
maximo sean elegidos por los Estados miembros de la Federacion.

Dado el gran numero de ellas,? lo que daria lugar a una gigantesca
Corte, en estos casos lo mas conveniente es que las Provincias los elijan en

2A menos que el "progresa”de las regiones restrinja el niimero de los "estados " aspirante.
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alguna de estas tres formas selectivas: a) en primer lugar, enviando tantas
nominaciones como Provincias haya al érgano que elegira definitivamente los
miembros del Tribunal. Por ejemplo, enviando candidaturas a un eventual
Consejo de la Magistratura quien deberia de alli extraer un determinado
numero de candidaturas y convertir a los propuestos en jueces de la Corte; b)
otra posibilidad seria que las Provincias no nominen directamente un
candidato a la maxima instancia judicial, sino que la misma surja de un
agrupamiento regional. Seria el caso de, si se encaminase el pais a una
regionalizacion federativa, las Regiones que asi se constituyan pongan de
manifiesto sus preferencias a través de sus organos de gobierno a los que se les
asigne tal funcion; y c¢) como es el caso de los jueces de los Tribunales
Supremos de la Republica de Alemania (art. 95.2), sus miembros podrian ser
elegidos -entre otros- por los propios ministros del ramo competente (esto es
asi en la Republica de Alemania ya que los Tribunales Supremos estan
especializados por sectores como el Tribunal Supremo Administrativo Federal,
el Tribunal Supremo Social Federal, etc. los cuales son elegidos por una
Comision Electora compuesta por los ministros de tales areas de los Lander y
un numero igual de miembros del Parlamento Federal -nuestra Camara de
Diputados- en forma conjunta con los Ministros federal del ramo respectivo).

Estas tres posibilidades podrian ser combinadas a otras dos: darle
participacion a un organo del Estado Nacional, el cual, intuitiva y
primariamente, estariamos dispuestos a aceptar que fuera el Senado. Y
decimos dos, porque bien puede ser que este: a) mantenga su diserio actual; o
b) se modifica tal disposiciéon institucional substancialmente. En este sentido,
por ejemplo, haciendo que su estructura y funcién sea mas semejante al
Bundesrat aleman que al Senado americano.

Pero aqui no se agotan las posibilidades de incorporar distintas
fuentes de representacion y legitimidad democratica para que intervengan en la
designacién de los jueces de la Corte Suprema. Es plausible pensar en dar
intervencion a comisiones especiales (como la que ya vimos existe en Alemania
para nominar los jueces de los Tribunales Supremos aunque no del Tribunal
Constitucional) tales como los famosos Consejos de la Magistratura creados en
numerosas provincias argentinas siguiendo los modelos espanol e italiano.
Estos dos ultimos consejos eligen 1/6 (dos sobre doce} o 1/3 {cinco sobre
quince) de los miembros del Tribunal Constitucional espanol y de la Corte
Constitucional italiana. Estos consejos pueden tener una doble estructura y
una doble funcién: a) su constitucién puede dar lugar a una representacion
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provincial o no. Se lograria el primer caso, indirectamente, por medio de la
regionalizacion de los Colegios de Abogados de las provincias o de las
Facultades de Derecho de las Universidades Nacionales, o bien directamente,
de modo similar a lo que expusimos a propésito de la eleccidon provincial de los
jueces de la Corte: asi en lugar de nominar ministros para la misma, se
designarian representantes ante un consejo de la magistratura, tanto en forma
directa, como por medio de la regionalizacion de los lugares a ocupar, como a
través del consenso entre los ministerios de justicia de la provincias para
ocupar un cierto namero de lugares en un Consejo de tal naturaleza.

b) Sus disposiciones podrian ser vinculantes o propositivas. En el
primer caso, seleccionado el respectivo juez, los poderes politicos del Estado no
tendrian ningtin margen para modificar la nominacién. En el segundo, podrian
descartar el dictamen consultivo o bien, al ser este plural -por ejemplo la
tradicional terna- designar a uno de los tres propuestos.

Por 1ultimo (y esto solo en lo que creemos razonable y factible) podria
también intervenir un érgano de representacién democratica directa, como lo
es la Camara de Diputados, sea prestando acuerdos o designando un numero
determinado.

Ahora bien, antes de graficar en una matriz el universo de todas estas
posibilidades, es necesario indicar que las posibilidades consultivas o
vinculantes se han pensado para los Consejos o Comisiones de la
Magistratura. Ello no impide pensar que tanto las Provincias (en cualquiera de
sus tres alternativas), como el Senado (en cualquiera de sus dos versiones) o la
Camara de Diputados, tengan funcién consultiva: ello es posible por ejemplo, si
cada una de estas tres instancias nominadoras propusieran varios candidatos
a un Consejo o Comision electoral de jueces, quien tendria la ultima palabra.
Sin embargo, no fue pensado asi, porque tradicionalmente cumplen un rol de
nominacion directa, que es lo que esta bajo analisis, aunque -claro esta- no
cabria descartar la formacién de una tal comision con todas estas distintas y
plurales fuentes de representacion y legitimidad.

Volviendo sobre lo anterior, una combinacion de todas estas
alternativas posibles, da un namero de 198 alternativas relevantes para
designar los jueces de la Corte. Esto surge de las 384 alternativas légicas a las
cuales se le deben restar 186 de las mismas por tratarse de posibilidades
vacias o técnicamente redundantes. Reproduciremos los 64 primeros casos en
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los cuales se combinan las posibilidades con la presencia siempre de la
Camara de Diputados. Los restantes 64 casos se construyen sin la
correspondiente participacién de la Camara de Diputados en la designacion
y/o acuerdo. El resto se compone de manera similar: 128 mas, de igual
manera suponiendo la segunda version de designacién por parte de las
Provincias (a través de la seleccion de jueces por Regiones) y los restantes 128
se conforman también de manera similar colocando bajo analisis a la tercera
version de designacion de jueces parte de las Provincias (por medio de
ministros del ramo o delegados legislativos ad-hoc). Asimismo el signo "+"
implica la presencia del érgano y el signo "-" su ausencia del proceso de
designaciéon. Los lugares vacios no se llenan ya que constituirian
contradicciones. Las abreviaturas se refieren: "D": designacion directa de las
provincias; "R" designacion regional; "M/DL": designacion por parte del
ministro del ramo o de un delegado legislativo elegido entre sus pares a tales
efectos; "A": se refiere a la composicion actual del Senado; "R™ a la
reformulacién de su estructura y funcién; "V' y "C" a las posibilidades
vinculantes o consultivas de un Consejo elector; "N" y "P": se refieren a su
composicidon exclusivamente nacional o combinandola con representantes

provinciales.
ORGANOS DESIGNANTES
Provinclas Senado Comisiones Especiales
Vinculante Consultivo
N D R M/DI. A R N P N P DIP.
01 + + + +
02 - + + +
03 + - + +
04 - - + +
05 + + - +
06 - + - +
07 + - - +
08 - - - +
09 + + +
10 - + + +
11 + + +
12 - - + +
13 + + - +
14 - + +
15 + - - +
16 - - +
17 + + + +
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Descripto el sistema de combinaciones posibles, sigue manteniéndose
la pregunta crucial: cual de todas ellas es la forma mas legitima y eficiente de
designar jueces con el fin de preservar el federalismo? Nuestra eleccion debe
cubrir una serie de recaudos: i) maximizar la representacién provincial en la
designacion de los jueces de la Suprema Corte; II} que esta representacion sea
igualitaria para todas las provincias (en el peor de los casos si se elige, por
ejemplo, una representacion senatorial desigual como el caso aleman, la
representacién judicial no deberia seguir peor suerte); III) no introducir
distorsiones a la representacion democratica indirecta (evitando la formacion
de facciones y castas ‘profesionalistas’ o favoreciendo representacion
corporativas cuando esta en sus manos el control de constitucionalidad de las
leyes y reglamentos); IV) acentuar dicha representatividad democratica
indirecta; v) incorporar érganos técnicos de representatividad social en el nivel
de decision; vi) cooperar en la desburocratizacion del sistema judicial; VII)
propender a un mecanismo de designacién que también pueda hacerse cargo
de la remocion de los magistrados que nomine.

Bien, creemos que el mejor sistema es uno que combine en su justa
medida, los cuatro grandes electores. En principio un Senado modificado que
preserve efectivamente los intereses locales, parece reunir todos los recaudos
anteriormente enumerados. Ademas, si el Senado se transforma en un
elemento confiable para la representacion provincial y la defensa y promocion
de sus negocios, no parece existir a priori ningiin motivo para desconfiar de
que este consejo federal no se haga cargo exitosamente de este delicado rol
gubernamental.

Sin embargo, puede haber una mayor participacién directa de las
provincias, las cuales, sin desnaturalizar el proceso de seleccién y remocion de
los miembros del mas Alto Tribunal, podrian elegir un grupo de ministros del
mismo. Para ello seria menester que eleven su propuesta al Senado o al
Consejo de la Magistratura y que de las veintitrés nominaciones, se extraigan el
numero que se les acuerde.

Asimismo, otro grupo podria ser propuesto por un Consejo de la
Magistratura con representacién provincial. Esto daria a las provincias
participacion no solo en la designacién de los jueces supremos, sino también
de los restantes jueces federales, cualquiera sea el sistema que se adopte,
siempre que pueda intervenir este Consejo.
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Por ultimo seria conveniente que todas las designaciones (las que
efectien las Provincias, las que efectuie el Senado y las que proponga el
Consejo} tengan el acuerdo de la Camara (del pleno o de alguna Comision,
mejor la primera opcion) con lo cual gozarian de una legitimidad democratica
indirecta muy auspiciosa.

Una variacién de la version estaria constituida por el surgimiento de
Tribunales Superiores en distintas materias como es el caso de Alemania y
Espafia. Los jueces de estos tribunales supremos (administrativo, civil,
comercial, penal, hacendistico, etc.) podrian ser nombrados por una comision
electora especial (por ejemplo, un Consejo de la Magistratura) entre cuyos
miembros se contarian representantes de todos los entes locales, cuya
seleccion abre dos nuevas alternativas: que los requisitos de legitimidad sean
impuestos en la Constitucién federal o bien se deje librado a cada provincia el
método de selecciéon de tales funcionarios.

Asimismo se constituiria una doble Corte: una encargada de los
asuntos constitucionales, que mas alla de la reforma al sistema de "judicial
review" imperante en nuestro pais, conservaria la actual nominacion de sus
miembros, esto es, ser designados por el Senado de las provincias, pero
eligiendo libremente sin necesidad de contar con la propuesta del presidente de
la Nacién. Y por otro lado, excepcion hecha de los asuntos que no sean
competencia de los Tribunales Supremos a crearse y que no sean materia de
revision constitucional, se crearia una Corte Suprema Federal cuya
competencia estaria circunscripta a los asuntos que respecto de las provincias
el art. 100 de nuestra actual Constitucién adjudicada a la Corte Suprema. Esta
reforma competencial se integraria con el proceso de seleccién-remocion de los
miembros de esta Corte Federal: dade que los asuntos conciernen
especificamente a la provincias, deberian también designarse los jueces en
forma paralela a los jueces de los Tribunales Supremos ordinarios.

Obviamente, los procesos de remocion también quedarian a cargo de
un procedimiento reglamentado y conducido por esta Comision electora de
jueces.

Creemos que estas versiones son satisfactorias: resguardan los
intereses provinciales, son participativas -ya que les otorgaria a los entes
locales un rol preponderante en todo el proceso de seleccion y expulsion de
jueces-, salvaguarda la tradiciéon judicial federal del pais -en el sentido que no
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modifica la aplicacion provincial de las leyes comunes-, no introduce
distorsiones politicas en el procedimiento de seleccion y otorga una importante
legitimidad democratica indirecta a los jueces supremos y de la Corte Federal.
Por ultimo, pero no por ello menos, la experiencia comparada demuestra su
factibilidad (ver art. 95.2 de la Ley Fundamental de Bonn) ya que asimismo no
implica grandes costos ni rompe lanzas con la cultura y la politica judicial

argentinas.
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EL BANCO CENTRAL

Los bancos centrales son instituciones fundamentales en la marcha
econdémica de un pais. De ellos depende la regulacion del credito. la emision y la
cantidad del dinero, la custodia de las reservas y divisas de la nacién, la actividad
de prestamista y de garante de ultima instancia. Ademas los bancos centrales
cumplen con la funcién de superintendencia del sistema bancario y financiero, y,
por ello, controlan la existencia de mecanismos de pago aptos, la canalizacion de
los recursos hacia inversiones productivas, la transformacion de los plazos y de la
liquidez de los instrumentos financieros y la reduccién de los riesgos de los
inversores y los ahorristas.

En virtud de su extraordinaria importancia muchos paises federales
se han esforzado para que los bancos centrales tengan alguna representacién de
las unidades territoriales en las que estan divididos. Los casos de Estados Unidos
(Federal Reserve Bank) y Alemania (Deutsche Bundesbank) son los dos ejemplo
mas conspicuos. En ambos casos se trata de intentos tendientes a permitir que la
politica monetaria y crediticia del pais se encuentre no sélo controlada por las
instituciones politicas del gobierno federal, por ejemplo el senado, sino también
realizada por las entidades territoriales.

En lo que sigue nos concentraremos en los Estados Unidos, dado que
por su mayor proximidad a nuestra forma institucional puede servirnos de guia
con mayor facilidad. De todos modos, y antes de empezar con dicho pais,
queremos senalar los rasgos centrales de Deutsche Bundesbank..

II

El Deutsche Bundesbank es un entidad auténoma con personalidad
juridica propia. El capital es de propiedad de la federacién y sus funciones son la
regulacién del crédito y la moneda.

Respecto de su estructura el Bundesbank tiene tres organos

distintos: El Directorio, el Consejo Central, y los Consejos de Direccion de los
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Landeszentralbanken.

El Directorio esta compuesto por un Presidente y Vicepresidente y
hasta ocho miembros mas. Son nombrados por el presidente de la Republica
Federal aunque a propuesta del Gobierno Federal.

El Consejo Central esta integrado por el Presidente y el Vicepresidente
del Deutsche Bundesbank, los demas miembros del directorio y los presidentes de
los Landeszentralbanken.

Los Concejos de Direccion de los Landeszentralbanken seran
nombrados por el presidente de la Republica Federal a propuesta del Bundesrat,
quien hara esta 1iltima de acuerdo con la propuesta presentada por el organismo
competente del Land respectivo y previa consulta del Consejo Central. El
presidente de cada Landeszentralbanken sera nombrado por el Presidente del
Deustche Bundesbank a propuesta del Consejo Central.

Ademas de estos 6rganos existen Consejos Consultives de los
Landeszentralbanken integrados por diez miembros especializados en materia
crediticia debiendo elegirse la mitad de ellos de entre la industria, el comercio y la
agricultura, asi como de entre los obreros y empleados a propuesta del gobierno
de cada Land.

La Reserva Federal de los Estados Unidos presenta alguna similitud
con el caso de Alemania. Empezaremos por algo de su historia con la conciencia
de que ella es la historia de la oposicion entre el centralismo y los intereses de los
estados.

La idea de la creacién de un banco central americano es tan vieja
como la misma revolucién. Alexander Hamilton, Secretario del Tesoro elegido por
George Washington, fue quien primero propuse la creacion de un banco central
moldeado sobre la base del por entonces ya existente Banco de Inglaterra. Este
banco fue creado por el término de veinte afnos en 1791, estableciendo en su
preambulo que su objetivo era la conduccion de las finanzas nacionales para
lograr ventajas al comercio y a la industria. Este banco fue disuelto en 1811.

Pagina 372

Jorge DOUGLAS PRICE - Carios ROBENKRANTZ



El segundo banco de los Estados Unidos fue creado durante la
presidencia de Madison en 1816. Su duracién estaba limitada, como la anterior a
veinte afos y estaba autorizado a establecer sucursales en los estados, cosa que
hizo en un nimero de 25. Una vez cumplido su tiempo de incorporacién fue
disuelto por la ferrea oposicion de los estados a la creacion de un sistema
bancario nacional que no los incluyera. Estos estados debido a que la existencia
de un banco central le impedia imprimir moneda, presionaron sobre el presidente
Jackson para que vete el proyecto de ley que tenia por objeto prorrogar el plazo de
duracién del bancol.

El Sistema de la Reserva Federal fue creado por la Federal Reserve
Act, aprobada por el Congreso en 1913, para "proveer a un mas seguro y flexible
sistema financiero y bancario”. Siguiendo los estudios de la National Monetary
Commission, establecida por el Congreso un aino después del panico de 1907, se
formularon muchas propuestas para la creacion de una institucion designada a
contrarrestar y los sobresaltos financieros. Después de un considerable debate se
creod el Federal Reserve System.

Desde el inicio fue claro que los propésitos originales de la Reserva
eran aspectos de la politica nacional y objetivos financieros. A lo largo de los afos,
la estabilidad el crecimiento de la economia, un alto nivel de empleo, la
estabilidad en el dolar etc.

La organizacién de la Reserva es compleja, sus principales
componente son el Barate of Governors, the Federal Open Market Committe, y los
Federal Reserve Banks.

El Board es una agencia del Gobierno Federal. Tiene siete miembros
elegidos por el presidente y confirmados por el senado. El término de sus
funciones es 14 afios y los miembros no pueden ser reelegidos. El Chairman del
Board es elegido por el presidente de la Naciéon por cuatro anos, pudiendo ser
reelegido. Esta designaciéon también esta sujeta al contralor del Senado. El Board
aprueba las regulaciones de los bancos de la reserva federal. Supervisa la
operacion de los doce bancos federales. El Board tiene responsabilidad regulatoria

1 véase, "Federal Reserve System” por Benjamin Haggott Beckhart editado por The American
Institute of Banking y Columbia University Press pag. 12 y subsigulentes.
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y de supervision sobre los bancos que son miembros del sistema de la Reserva
Federal.

Los miembros del Board constituyen la mayoria del Federal Open
Market Committee (FOMC), que estd integrado, ademas, por cinco presidentes de
los Bancos Federales, uno de ellos el presidente del Federal Reserve Bank de New
York. El FOCM dirige las operaciones de mercado abierto y por ello el curso
general de la politica monetaria.

Por altimo, el Federal Reserve System esta integrado por los doce
"Federal Reserve Banks" ubicados en doce distritos distintos de los Estados
Unidos. Cada Banco Federal tiene su propio Barate, integrado de acuerdo con la
ley por tres directores que representan a los bancos miembros del sistema del
mismo distrito, tres directores que representan al publico de dicho distrito. Estos
seis directores son elegidos por los bancos miembros del sistema del distrito que
se trate. Por ultimo el Barate of Governor elige a otros tres directores que
representan al publico de entre los cuales se selecciona a quien representa el
presidente del Banco en cuestion. El presidente es el encargado de controlar las
operaciones administrativas del banco sujeto a la supervision del Barate of
Governors.

III

Como surge con claridad de la sucinta descripcion del sistema
bancario de Alemania y de los Estados Unidos realizada mas arriba, el control de
la politica monetaria en ambos paises se encuentra sujeta a la inmediata
supervision de los estados. Como también vimos existen diferencias entre ambos
paises cuya evaluacion depende de los criterios que para esa tarea se adopte.

Tal como lo hemos sostenido varias veces en este trabajo, nuestra
idea es que el federalismo debe ser siempre evaluado desde la perspectiva de
varios valores. De todos modos la evaluacion de las reformas que propone el
"federalismo institucional” son idiosincraticas. En ese sentido, dade que muchos
de los valores desde los cuales juzgamos el funcionamiento del federalismo
politico son mas propios de las instituciones politicas que de las instituciones
burocraticas no nos serviran como criterio de evaluacion de estas tultimas. Asi,
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por ejemplo el valor de la democracia o el valor de la igualdad, salvo en un sentido
distinto al que hemos usado nosotros, no parece ser un criterio apto como meétrica
de la justificabilidad de ciertos arreglos en el seno de instituciones como por
ejemplo una agencia de recoleccion de impuestos o de un banco central. Por ello
en las lineas que siguen sélo veremos el lugar que en las estructuras de los
bancos centrales de Alemania y de los Estados Unidos tiene la proteccion de
intereses territorialmente localizados y el grado de descentralizacién del poder.

Asi planteado es claro que:

1. El sistema de eleccion establecido por el Sistema de la Reserva Federal para
los miembros del Barate es mejor que el establecido por el Bundesbank para
la eleccion de los directores pues mientras que en los Estados Unidos la
aprobaciéon de la designacion la hace el senado, en Alemania la hace el
gobierno federal en su conjunto con lo que, por un lado, se reduce la
participacion de los sectores politicos no representados en el gobierno federal
y por el otro no se le da suficiente cabida a los lander representados en el
senado.

2. El sistema de elecciéon del Consejo Central es superior al sistema de eleccion
de FOMC pues en el primero estan representados todos los Lander mientras
gue en €l segundo solo algunos de los estados.

3. El sistema de eleccion de los miembros de los Landeszentralbanken es
superior al sistema de eleccién de los directores de los Bancos del Sistema de
la Reserva Federal en primer lugar porque existen tantos
Landeszentralbanken como Lander hay y, ademas, pues la eleccién en el caso
Aleman, aunque es hecha por el presidente de la Repiiblica Federal, es
consecuencia de la propuesta del Senado (Bundesrat) y, esta a su vez, de la
propuesta de los 6rganos competentes de los Lander, mientras que en el caso
americano s6lo una parte de los miembros (6 sobre 9) son elegidos en virtud
de su representaciéon dentro de los Estados, aunque independientemente de
los mecanismos estatuidos por los gobiernos de dichos estados.

4. En ambos sistemas es funcional a la descentralizacion la existencia de

delegaciones territoriales de los bancos centrales en los lander con el objetivo
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principal de contralor de la politica crediticia y monetaria de los bancos de
dichos territorios asi como también como superintendente de los bancos del
sistema. Esta descentralizacion indudablemente constituye un mecanismo
consensual del gobierno dado que exige que la politica monetaria del pais sea
acordada por distintas regiones con distintas estructuras econoémicas y
sociales. Aqui es interesante destacar que tanto el Bundesbank como el
Federal Reserve System tienen representados distintos sectores sociales en
los directorios o en los consejos consultivos de sus delegaciones territoriales.

Cuando comparamos las ventajas relativas de Alemania y los Estados
Unidos vemos que el mejor sistema para proteger los valores de la proteccion
territorial de ciertos ciudadanos por el hecho de su residencia y la
descentralizacion del poder es una mezcla de los sistemas de eleccién de ambos
paises. Asi el mejor sistema receptaria la forma del nombramiento de los
miembros del directorio de los Estados Unidos, la forma de eleccion de los
miembros del organismo similar al Consejo Central o al FOCM de Alemania y, por
ultimo, la cantidad de bancos delegados y la forma de eleccion de los
Landeszentralbanken alemanes.

v

Con estos antecedentes en mente es posible comentar lo sucedido en
nuestro pais y proponer algunas reformas.

Como advertencia previa queremos destacar, tal como lo hace Pedro
Rubén Mercado en su trabajo "Moneda, Regién y descentralizacion” (Cuadernos
IIPAS y Fundacion Fredich Ebert NO2); primero, que la descentralizacion no puede
asumirse al sélo efecto de lograr una deslocalizaciéon y desconcentraciéon de
funciones con el objetivo de lograr una optimizacién geografica. Por el contrario, la
descentralizacion debe ser una decisiéon de naturaleza politica con el objetivo de
terminar con la estructura piramidal de nuestro sistema monetario; segundo, que
la descentralizacién puede ser inconveniente si mediante ella se obtiene la
fragmentacion de la autoridad monetaria con el resultado de aumentar la
participacion rentistica en recursos financieros nacionales por parte de intereses
localistas, corporaciones o fracciones del capital o estamentos burocraticos locales
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La Constitucion de 1953 se refiere al Banco Central aunque lo hace
en términos del "Banco Nacional”, institucién habilitada para emitir billete. Sin
embargo, v a pesar de esta temprana referencia, no fue hasta la década de 1930
en donde se empezaron los estudios para crear una institucion similar a la que ya
regia los destinos financieros de los paises mas desarrollados. Asi, en tiempos del
General Justo, se solicité asesoramiento al Banco de Inglaterra para que informe
sobre el tema, gestion que tuvo como resultado la formacion de una comisién
presidida por Sir. Otto Niemeyer (en la que colabara el economista Prebish).

Esta comisién prepard un proyecto similar al que regia en aquellos
paises ligados a Gran Bretafia lo que terminé en la sancion de la ley de creacion
del Banco Central 12.156, institucién de caracter mixta formada por el aporte de
capital de la nacién y de las provincias. El gobiernco nacional ejercia la supervision
de la entidad creada mediante la eleccion del sindico aunque el directorio era
elegido por la mayoria que no controlaba.

El capital de esta sociedad estaba dividido en acciones con 1000 votos
para el Banco de la Nacién, 1777 votos distribuidos en todos los bancos de
provincia, los bancos privados tenian 2424 votos y los bancos extranjeros 1821
votos.

Durante el mandato del peronismo el Banco Central se nacionaliza
(1946) con el objetivo de lograr que las herramientas basicas de politica
econodmica estuviesen en manos del gobierno nacional.

En el ano 1957, una vez derogada la Constitucion de 1949, se dicta la
ley 13.126 de reformas a la carta organica del Banco Central.

No obstante las disimilitudes en la orientaciéon econdémica que las
animaba todos las leyes que regularon el Banco Central hasta la reforma
efectuada por la ley 24.144 fueron eminentemente centralistas. El sistema de
eleccién de los miembros del Banco Central era una atribucién del presidente sin
necesidad de confirmaciéon por parte del Senado, salvo el régimen de la ley 12.156.
Nunca hubo descentralizacion de las funciones en bancos delegados. Mas aun la
discusion acerca de la reforma de la estructura del Banco Central siempre se
centro en la cuestién de la autonomia del Banco respecto de la Tesoreria o demas
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organismos de la administracioén central, a la manera tanto del Bundesbank como
del Federal Reserve System. La cuestion del federalismo nunca formé parte de la
agenda en lo que consideramos un error que en el futuro se debe remediar.

La tnica excepcion fue el proyecto del Dr. Julio Olivera presentado al Concejo
para la Consolidacién de la Democracia el que tenia muchas similitudes con el
Bundesbank. Este proyecto intentaba tanto la descentralizaciéon territorial del
banco como la descentralizacion de la toma de las decisiones por lo que era, en lo
que respecta al funcionamiento institucional del banco, muy superior al proyecto
de reforma aprobado por la ley 24.144. Asi el proyecto regulaba la existencia de
una sede central y sucursales en todas las provincias y un directorio nacional y
cinco directorios regionales. Los presidentes de los cinco directorios regionales
integraban el directorio nacional y tenian como funciones la superintendencia de
los bancos ubicados dentro de su area geografica de influencia y la gestion de la
politica crediticia.

Respecto del proyecto de ley aprobado como ley 24.144 dispuso en
sus articulos 6 y 7 que el directorio, el vicepresidente y el presidente, seran
designados por el Poder Ejecutivo Nacional con el acuerdo del senado. Esta forma
de eleccion también habia sido propuesta por el Concejo para la Consolidacion de
la Democracia y por el Centro de Estudios Institucionales quienes en sus
respectivos proyectos de reforma de la Constitucién Nacional exigian que los
miembros del directorio del Banco Central fuesen elegidos con el acuerdo del
senado. En el caso de la ley 24.144 el Poder Ejecutivo Nacional, poco convencido
de la importancia del federalismo, observé la alusién al acuerdo del senado
mediante el decreto 1860, aunque afortunadamente revio su decisién mediante el
decreto 1887 del presente afo.

Los bancos provinciales podrian haber actuado en nuestra historia
institucional como una forma de limitar el centralismo financiero encarnado por
la forma de funcionamiento del Banco Central.

Sin embargo la banca provincial no ha servido a este objetivo sino que
s6lo fue usada como forma de paliar los deficit de los presupuestos de dichas
provincias.
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La raigambre de los bancos provinciales es constitucional ya que es la
misma Constitucion Nacional quien atribuye a las provincias la posibilidad de
crear bancos provinciales (interpretaciéon a contrario sensu del art. 105 de la
Constitucién que impide la creacion de bancos que acufien moneda, emitir billete
sin autorizacién del Congreso Federal)2,

Asi, vy en virtud de esta disposicion constitucional, algunas
constituciones provinciales establecieron clausulas expresas sobre crédito y
bancos provinciales atin antes de haber creado dichos bancos. La historia de la
banca provincial es disimil sin embargo cuenta con algunas viscisitudes comunes,
Asi, muchos de los bancos provinciales creados en el siglo pasado terminaron
liquidados en 1890 como consecuencia de la imposibilidad de devolver los fondos
que habian adquirido via empréstitos o letras para obtener el capital necesario al
momento de su creacion.

Después de 1890, pasaron muchos anos antes de que las provincias
decidiesen crear nuevos bancos. Sélo creé un nuevo banco provincial, Santiago
del Estero. Muchos arfios después lo imitaron, La Rioja (1929), Jujuy (1933),
Catamarca (1934), Mendoza (1934), Entre Rios (1934).

De todos modos la historia de la banca provincial argentina, mas alla
de sus notorias diferencias de funcionamiento, no alterd la constituciéon altamente
centralizada del sistema. La configuracion centralista del sistema constituyé
siempre un dato genético del sistema financiero argentino. Este dato se manifestd
en la conflictiva relacién entre el Banco Central y la Banca Oficial de Provincia.
Asi el gobierno nacional, mediante la sancién de las diversas leyes de entidades
financieras, todas dictadas durante gobiernos de facto, soslayé los derechos de las
provincias en cuanto al manejo auténomo de sus bancas, alterandose sus
objetivos, sus normas de funcionamiento, su disponibilidad de fondos, inclusive
los depositados por el gobierno provincial. Indudablemente, una reformulaciéon del
sisterna federal argentino, necesita una reformulacién del rol de la banca
provincial. Lamentablemente, carecemos de los conocimientos técnicos necesarios
para realizar alguna propuesta sensata al respecto por lo que nos limitamos a
sostener la necesidad de reformar la forma de funcionamiento del Banco Central.

2 véase, Alberto Gonzalez Arzac, "El Sisterna Bancarie en el Derecho Constitucional Argentino®,
Consejo Federal de Inversiones, 1985)
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TITULO IV:LA CUESTION FINANCIERA Y FISCAL.

CAPITULOI:
LA CUESTION DEL REPARTO DE LAS COMPETENCIAS FINANCIERAS EN
LOS ESTADOS FEDERALES.

Desde los origenes mismos del Estado federal, una de las cues-
tiones que ha generado mayores polémicas y desacuerdos es la referida a la
financiacién de las competencias adjudicadas a cada una de las unidades
politicas que lo conforman, de modo que tanto los entes locales como la propia
federacion que los agrupa sean viables respecto de los negocios atribuidos.

Como veran en el presente titulo de nuestro estudio nos
centraremos en la justificacion de un modelo institucional de distribucion de
competencias financieras entre el Estado central y los estados miembros. Este
sera obligadamente un modelo ideal, ya que el mismo debiera poder aplicarse a
cualquier distribucion funcional que cada Estado federal adopte. Asimismo
este modelo ideal tendra que evitar la consabida critica que a ellos se formula:
su gran nivel de abstraccion y, en el caso particular nuestro, la pérdida de
contacto con los federalismos reales vigentes. En otras palabras, su
inaplicabilidad constitucional.

Para ello en el capitulo I describiremos los dos grandes tipos de
organizacion federal que se han impuesto histéricamente y el sistema de
financiamiento que ambos presuponen y requieren por exigencias sistémicas.
Esto implica analizar el desarrollo histérico de quienes con mayor fidelidad
reflejan esta diferenciacion de arreglos federales, los EE.UU y la Repuiblica de
Alemania.A su vez veremos experiencias comparadas en materia de la
denominada «ecuacién fiscal».

En el capitulo II veremos parcialmente casos de la experiencia
fiscal comparada en materia de la denominada «ecuacién fiscal», ello en
consonancia con los desarrollos de la teoria econémica,a fin de determinar el
grado mas conveniente de centralizacion/descentralizacion funcional y
financiera de esta particular distribucién territorial del poder que significa el
federalismo.
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En el capitulo Il veremos el desarrollo del sistema en la argentina
hasta la actualidad.

Y, finalmente, en el capitulo IV, partiendo de la propuesta de Frey,
propondremos un modelo de distribucién de competencias financieras cuya
justificacién responde a las directrices elaboradas en los anteriores.

CAPITULO I:
LOS MODELOS FEDERALES Y LA EVOLUCION DE SUS SISTEMAS DE
‘ FINANCIAMIENTO.

Sabemos que el federalismo no es un arreglo institucional uniforme
ni homogéneo. Los estados que han adoptado este tipo de distribucion
territorial del poder lo han heche bajo formas muy variadas. Algunos arreglos
responden a particularidades ideosincraticas, otros a un intento profundo de
dispersion de la autoridad pgubernamental, otros a la existencia de
comunidades lingtiisticas diferenciadas, otros, en fin, a la salvaguarda celosa
de las autonomias de las regiones frente al surgimiento del Estado moderno,
etc.

Sin embargo es posible identificar dos modos distintos de concebir
las relaciones intergubernamentales. Uno, es el denominado federalismo
competitivo, caracteristico de la tradicion federal americana e impuesto en el
resto de los paises que adoptaron tempranamente (siglo XIX) la forma federal
de gobierno. La caracteristica basica es la separaciéon exhaustiva, exclusiva y
excluyente de las competencias de gobierno que cada nivel de autoridad estatal
se atribuye. Y en el caso de existir competencias concurrentes (como la
legislacion de bienestar prevista en el art. 67 inc. 16 de nuestra constitucion),
estas son muy limitadas y con la particularidad de la inexistencia de érgano
constifucional ninguno que coordine ambas instancias.

Por ultimo, lo que se divide no son las competencias funcionales
del gobierno basada en la teoria de la division de poderes, sino que cada
gobierno dentro de su propia 6rbita de actuacion, goza de las funciones
administrativa, legislativa y judicial plenamente. La radicalizacion de esta
caracteristica ha impuesto el federalismo dual:"... los dos gobiernos se
encuentran en un pie de igualdad. Respecto de los poderes reservados, el
Estado es tan soberano o independiente como el gobierno general"Collector
v. Day” (11 Wallace 113) de 1871.
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Esta exclusividad se resuelve, en términos generales, a través de la
delegacion de ciertas competencias por parte de los estados miembros al
Estado federal, taxativamente enumeradas, reservandose los primeros aquellas
que no se han delegado expresamente en el texto constitucional. Ello genera
esferas de actuacion gubernamental netamente diferenciadas, definiéndose la
estructura politica federal por la claridad u oscuridad lingtistica de los textos.
Por ejemplo, la falta literal del termino "expreso” o sus derivados en las
Constituciones de algunos paises y a propdsito de los poderes delegados por los
estados miembros a la federacion ha contribuido al debilitamiento de los
estados miembros en los paises de federalismo dual. Es el caso de la discusion
americana durante todo el siglo XIX: validez o no de la clasula de los poderes
implicitos del Congreso. Ella fue defendida por Marshall en "United States vs.
Fisher" (2 Cranch 358) de 1805 y ratificada mas tarde en "Mc Culloch vs.
Maryland" (4 Wheat 316} de 1819. Como el ultimo parrafo de la Seccion
Octava del Articulo I que sostiene que el Congreso esta facultado para "dictar
todas las leyes que sean necesarias y apropiadas para llevar a efecto los
poderes anteriores y cualquier otro que esta Constitucion confiera al gobierno
de los Estados Unidos o a cualquiera de sus departamentos o funcionarios” no
era similar al art. Il de los Articulos de la Confederacién, el cual a su vez
establecia que los poderes de la misma se circunscribian a los expresamente
conferidos por la Constitucion, Marshall se aprovecho de esta diferencia
gramatical y semantica para alegar en favor de poderes federales mas alla del
texto constitucional.

Por el contrario, existe otra disposicion institucional que concibe a
ambos niveles de gobierno no como rivales, sino como actores cooperativos.
Esto significa que si bien puede otorgarse competencias exclusivas a cada uno
de ellos (y de hecho asi ocurre) estas se distribuyen funcionalmente: a un nivel
de gobierno se le conceden facultades eminentemente legislativas y al otro nivel
se le encarga la administracion y aplicacion de tales disposiciones. Asimismo,
se suele incorporar a los representantes del propio gobierno local en un érgano
de legislacion federal, de manera que participen de modo directo los propios
organos estatales preeminentes en su circunscripciones en la elaboraciéon de
las politicas cuyo impacto se extiende al conjunto de los estados miembros. Por
ultimo, emerge la figura de la legislacion marco o legislacién convenio, la cual
se caracteriza por su sancion por el legislador federal pero quedando sujeta su
eficacia a las adaptaciones locales por parte de los respectivos parlamentos.
Estos tres aspectos (distribucion territorial de la divisiéon funcional de poder,
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representacion en el Estado federal del érgano estatal preeminente y prevision
legislativa de leyes convenio o leyes marco) producen que tanto uno como los
otros deban necesariamente actuar en forma conjunta en la gestion del
desarrollo nacional.

Ambos modelos, el competitivo y el cooperativo, se traducen en
competencias financieras especificas para cada ente lo que determina la
viabilidad del arreglo federal. En otras palabras, el éxito del modelo, entre otras
razones, depende de la generacién y administracion de los recursos necesarios
con que cada parte cuente con recursos suficientes para gestionar sus
atribuciones constitucionales. Veamos como fueron adaptando su actual
esquema los Estados Unidos (federalismo dual) y la Republica de Alemania
{federalismo cooperativo).

EL MODELO FINANCIERO NORTEAMERICANO.

El sistema hacendistico confedera (1776-1789) se caracterizaba por
la carencia de poder tributario de la Confederacion y la correspondiente
monopolizacién de las facultades impositivas por parte de los estados que
gozaban de amplio margen para imponer: "... organizar y regular los medios
y procedimientos con los que hacer frente a sus aportaciones...". Solo
serian sufragados por el Tesoro confederal aquellos gastos provenientes de la
defensa comiin o el bienestar general, el que seria abastecido por los diversos
Estados en proporcién al valor de la tierra de cada uno de ellos (art. VIII de los
Articulos de la Confederacion). Para ello se necesitaba el voto favorable de por
lo menos nueve miembros de la Confederacion (art. 1X). La otra via de
financiamiento del Tesoro confederal estaba constituida por el endeudamiento
publico, necesitando se para tales operaciones el consentimiento, también, de
nueve Estados, debiéndose notificar a ellos semestralmente el importe de la
suma adeudada.

Este periodo se caracteriz6 por el estado de falencia confederal. En
efecto, dos circunstancias se dieron para producir el colapsc econémico de esta
liga de amistad (league of friendship del art. IIl): la restriccion del crédito
externo por la escasa disponibilidad de garantias para solventar la devolucion,
no ya del capital sino de los intereses; y la imposibilidad de hacer efectivo el
cumplimiento de las contribuciones a las que se obligaba a cada uno de los
Estados.
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De alli que el intento de solucidén pasara por dos Vias obvias: el
sostenimiento de poderes coercitivos implicito para hacer eficaz la recaudacion
de las contribuciones estatales (p. €j. en la Convencién de Hartford de 1780
entre los delegados de New York y New England; en 1781 por un Comité del
Congreso integrado por Duane, Madison y Varnumy); y la dotacioén al Congreso
confederal de poder impositivo directo (p. €j. 1781 Rhode Island impidié la
enmienda el art. XIII la que debia ser unanime para su validez y por la cual se
intentaba dotar a la Confederaciéon de tales mecanismos; el plan financiero de
1783 de Hamilton y Madison; y 1786, en donde se desistié definitivamente de
esta salida por la negativa de New York a adherir a la misma).

Los constituyentes reunidos en Filadelfia debieron afrontar el
problema mayuscuio heredado de la Confederacion: el pago de la deuda y la
compensacion a aquellos sectores perjudicados por la concesiéon de facultades
financieras a la Unién. Para resolver la cuestidon se elaborar dos planes: el de
Virginia y el de New Jersey.

El primero lejos de ceiiirse a retocar los Articulos de la
Confederacion, proponia un cambio radical de la forna de gobierno. Su autor,
el propio Randolph, reconoceria que no pretendia la creacién la creacion de un
gobierno federal, sino la formacién de una fuerte unién en la que la idea de los
Estados quedaria practicamente aniquilada.

El segundo, presentado por Patterson, sugeria el mantenimiento de
la estructura confederal, otorgandole competencias y facultades donde eran
notorias las carencias para su subsistencia en el tiempo. Asi, se dotaba a la
nueva Unién de poderes financieros, pudiendo gravar para la formacion de su
Tesoro las importaciones, establecer impuestos de sello y recaudar tarifas
postales. Y para el supuesto de que los Estados se negaran a efectuar sus
propias aportaciones (basadas no en el valor de la tierra sino en el numero de
la poblacion donde los esclavos valian tres quintos y los indios quedaban
exentos) se preveia que fuese la propia Union la que se encargase de gestionar
el cobro de las mismas, aun cuando el ejercicio de esta facultad quedaba
condicionado a la aceptacién de ello por un determinado nimero de Estados..

Discutidos ambos planes en la Convencion, se opto por introducir
en la Comision de Detalle del Plan de Virginia. Este en su punto sexto indicaba
que el poder legislativo federal se hallaba investido de todas las competencias
con que contaba la antigua Confederacion ademas de la capacidad para
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ordenar en aquellos asuntos en que los Estados fuesen incompetentes o bien
que la armonia de los Estados Unidos pudiese ser interrumpida por el gjercicio
del poder legislativo de los Estados.

El Comité de Detalle reemplazo esta clausula general, que habia
despertado ciertos recelos, por una lista de competencias especificas. Sin
embargo, la clausula por medio, se concedian facultades financieras a la Union
disponia que "el legislativo de los Estados Unidos estara facultado para
establecer y recaudar tributos, derechos, impuestos y accisas". A ello se
sumo el paso del dictamen del Comité de Detalle por la Convencion.

Como una de las mayores preocupaciones era la satisfaccion de la
deuda -segin Beard la mayoria de los constituyentes reunidos en Filadelfia
era tenedora de parte de aquella el Comité habia introducido una regla
particular para resolver este problema: el parrafo primero del VI disponia que
"todas las deudas contraidas y los compromisos adquiridos antes de la
adopcién de esta Constitucion seréin tan validos contra los Estados Unidos
bajo esta Constitucién como lo fueron bajo la Confederacién”.

' A pesar de ello, la Convenciéon decidié modificar el texto aprobado
por el Comité y asi estatuyé en el parrafo primero de la Seccion Octava del
Articulo I que el poder impositivo de la Union se establecia "para pagar las
deudas y proveer a la defensa comn y al bienestar general de los Estados
Unidos" reiterando de alguna manera el art. VIII de los Articulos de la
Confederacion, lo cual serviria para incrementar notablemente los poderes
financieros de la Union. Efectivamente, el poder financiero de los Estados
Unidos descansa en una doble via de recursos: el e¢jercicio con fines
reguladores del poder de imposicion y el poder de gasto, sirviendo sobre todo
esta ultima para introducir instituciones tipo del federalismo cooperativo (como
las grants-in-aid}.

EL PODER REGULADOR DE LOS IMPUESTOS.

Respecto de la primera, ya el tribunal Marshall habia reconocido
que el poder de imposicion implica el poder de destruir (the taxing power
involves the power to destroy) en Mc Culloch v. Maryland por lo que "... lo
convierte en un poder idéneo para desincentivar una determinada
conducta socialmente reprobable o para gravar un sector de la produccién
que resulte conveniente neutralizar en aras de la potenciacion de otros
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que, desde el punto de vista de la politica econdémica, se consideren de
mayor interés..."

Por este camino, la Uniéon lograria regular la producciéon de bienes y
servicios, competencia que le estaba vedada por la interpretacion estricta de la
clausula de comercio en combinacion con la X Enmienda. En definitiva, se
lograba el reconocimiento del poder de policia econdémica reconocide en
contadisimas ocasiones. Por ejemplo, respecto de la regulacion de la
. produccion la Corte negé el poder del Congreso para normar la fabricacion de
azucar "United States v.E.C.Knight Com 156 U.S. 1; 1885-); la mineria (1 iver
Iron Mining Co. v. Lordm 262 U.S. 172; 1923-); la produccién petrolifera
Tamplin Refining Co. v. Corporation Commission 28 U.S. 210; 1932-); y la
generacion de energia eléctrica (Utah Power & Light Co. v. Pfost( 286 U.S. 165);
de 1932-). Respecto de la falta de poder de policia federal, ya Marshall en
Gibbons v. Ogden ( 9 Wheat 1; 1824) habia aislado un conjunto de
atribuciones netamente estatales: las leyes de inspeccion, las leyes de
cuarentena, las leyes en materia de salud publica, las leyes reguladores del
comercio interno de los Estados, las relativas a las carreteras de peaje y
"ferries”. Esta linea fue ampliada por la Corte Taney en New York v. Mil (11
Peters 102); de 1837) en la que se afirma que la materia conocida como policia
interna (internal police) es competencia puramente estatal: "... la potestad de
un Estado es completa, incondicionada y exclusiva...” aun cuando esa
policia interna sea definida en forma excesivamente vaga (todo lo conducente
para la seguridad, felicidad y prosperidad de un pueblo, la provision del
bienestar general).

Cual fue el soporte constitucional para sostener la validez de
impuestos cuyo fin primordial no era fiscal sino que se imponian para la
obtencion de otros fines? La discusién duré 70 anos.

En efecto, la Corte reconocié la validez de los impuestos con fines
extrafiscales en los Tax Cases de 1867 (5 Wallace 462). El Tribunal considero
que la Unién tenia un amplisimo margen de discrecionalidad en el ejercicio de
estas facultades el cual estaba solo limitado por una excepcion y dos
condiciones: el Congreso no puede gravar las exportaciones y debe establecer
los impuestos directos de acuerdo con la regla de prorrateo y los indirectos
conforme la regla de uniformidad. Posteriormente, esta linea jurisprudencial
fue desactivada. Asi en "Veazie Bank v. Fenno" (8 Wallace 533)de 1869; la
Corte sostuvo la validez de un impuesto federal que gravaba los billetes de
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bancos estatales cuyo objetivo en realidad era dejar fuera de circulacién tales
papeles. De modo que la utilizacion del poder de imposicion con fines
extrafiscales fue justificada no en base a la discrecionalidad del Congreso, sino
porque el objetivo perseguido en este caso estaba dentro de las competencias
que sobre uso de la moneda le conferia al Congreso de la Unién el parrafo
quinto de la Secciéon Octava del art. I de la Constitucion.

Esta linea fue nuevamente modificada a partir de "McCray v.
United States"(195 U.S. 27; 1904) y reforzada en "United States wv.
Doremus"(249 U.S. 86; 1919): alli se sostuvo que la Corte no puede inquirir los
muotivos de la legislatura para determinar la validez o no de sus disposiciones,
sino solo si el poder se ejerce dentro del marco de su competencia
constitucional.

Ahora bien, esa misma linea -mas tarde- chocaria con la
establecida en "Hammer v. Dagenhart*(247 U.S.- 251; 1918) por la cual se
sostuvo la inconstitucionalidad de una ley federal que prohibia el trafico
interestatal de bienes cuyas fabricas empleasen trabajo infantil para su
produccion. Frente a este rechazo, el gobierno federal promulgé en 1919 la Ley
de Impuesto sobre el Trabajo Infantil. Por lo que su objetivo era llanamente
conseguir lo que la sentencia anterior hacia considerado como vulneracién de
la X enmienda y de la clausula de comercio -en su vision dualista-. Por lo tanto
la Corte se vid ceriida por visiones encontradas en McCray y Doremus, por un
lado, y en Hammer, por otro. La solucién del respeto de los precedentes
condujo a sostener una diferenciacion entre impuesto y pena (tax y penalty): en
primer lugar, es inocuo investigar esta diferenciacion cuando poder de
imposicién y regulaciéon de la materia coinciden en el mismo érgano. Pero
cuando ambos no coinciden, entonces la Corte puede inquirir acerca de la
naturaleza penalizadora o no de las tasas, quitidndole validez cuando aquella
exceda la naturaleza fiscal de las mismas.

Tampoco mantuvo esta posicion en los afios subsiguientes. Asi
"Nigro v. United States"(276 U.S. 332; 1928) hizo caso omiso de esta
distincién, la que volvié a utilizar "United States v. Constantino”(296 U.S. 287;
1935) y "United States v. Butler"( 97 U.S. 1; 1936). Recién con la "revolucion
constitucional” de 1937 se consolido la posiciéon que le tiene vedado al tribunal
inquirir acerca de los motivos de la imposicién. Asi lo resolvié en "Sunshine
Anthracite Coal co. v. Atkins" (310 U.S. 381; 1940), tradicion constitucional
que llega a nuestros dias. De este modo actualmente el poder impositivo del
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gobierno federal no se detiene ante la érbita competencial de los Estados,
derogando tanto la distincién entre poder de imposicion y poder de regulacion
como la interpretacion estricta de la clausula de comercio.

EL PODER DE GASTO DE LA UNION. SU EXPANSION Y LA CLAUSULA DE
BIENESTAR: '

Asi como en el apartado anterior se discutia la validez de la
imposicion de tributos sobre actividades cuya regulacion constituia la
competencia especifica de los Estados, esta practica consistia en financiar
(spending power) federalmente, materias cuya competencia era también estatal.

Se confundia practicamente la nacién con la Union, ya que en
1802 se decididé entregar tierras federales (lands-grants) al estado de Ohio que
asi se incorporaba a la misma, con la finalidad de que sus municipios
construyeran escuelas publicas. Esta primera practica de garantias federales
(garantias en tierra) no trajo problemas constitucionales, pues hubo
unanimidad en reconocer poder de la Unidén en disponer su propio patrimonio
con base en el segundo parrafo de la Seccién III del Articulo IV.

En 1862 se produce la primera inflexiéon en la evolucion de estas
garantias. En efecto, hasta la primera Ley Morrill, los Estados tenian entera
disponibilidad de los bienes federales que se le concedian. Sin embargo esta
ley, supuso por primera vez, la imposicion de ciertos requisitos y condiciones
para la efectivizacion de la garantia. En 1887 por intermedio de la Ley Hatch
esta practica de entrega de tierras es reemplazada por la entrega de dinero en
efectivo (cash-grants) ante el agotamiento de tierras federales, practica que se
refuerza con la Segunda Ley Morrill de 1890.

Posteriormente, asi como la Primera Ley Morrill habia comenzado a
encauzar las actividades de competencia estatal en funcién de los intereses
federales, con la Ley Weeks de 1911 se incorporaron nuevas y mas precisas
condiciones a fin de encauzar las prestaciones estatales: asi, en primer lugar,
para tener acceso a las subvenciones contra incendio, los Estados debian
presentar un plan de protecciéon contra ellos y que debia ser aprobado por la
Unidn; y en segundo lugar, se imponia la fiscalizacion federal del cumplimiento
del plan estatal. Por ello, los autores consideran que con ella nace la primera
subvencion o garantia de ayuda (grant-in-aid) moderna. Esta Ley Weeks se
convertiria en el prototipo de los programas de ayuda federal posteriores: "... la
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Ley Smith-Lever de 1914, en materia de agricultura; la Ley de Caminos
Federales de 1916, para la financiacién de autopistas estatales; la ley
Smith- Hughes de 1917, para el fomento de la educacién; la Ley Fess
Kenyon de 1920, para la rehabilitacién por parte de los Estados de los
veteranos de guerra y la Ley Sheppard-Towner de 1921, para la promocién
del bienestar de la maternidad y la infancia...".

Luego de la impugnacion judicial de esta ley en "Massachusetts v.
Mellon" y "Frothingham v. Mellon", cesaron temporariamente estos programas
de ayuda federal. Su revitalizacién, mas alla de la validez constitucional o no
de los mismos, estaba inexorablemente vinculado al desequilibrio financiero
que la XVI habia producido.

En efecto, habiamos visto que la Unién gozaba de poderes tribu-
tarios en base a dos restricciones: que los impuestos directos estén sujeto a la
regla de prorrateo entre los Estados y los indirectos a la regla de uniformidad.
Asi, desde el comienzo de los Estados Unidos, se habia aceptado pacificamente,
que si bien el impuesto a la renta constituia un impuesto directo, podia ser
legalmente recaudado por la Unién, pues si se aplicara la regla de prorrateo,
era lo mismo que sostener su incobrabilidad. Esta posicion fue la tendencia de
la Corte hasta 1895: desde "Lyon v. United States"{Dallas 171; 1796) donde se
sostuvo que los impuestos directos sometidos a la restriceiéon constitucional
eran solo aquellos que su naturaleza permitiese el prorrateo previsto; hasta
"Uringer v. United States"(102 U.S. 586; 1881} donde admitié unanimemente
que los objetos aludidos por la restriccion constitucional respecto a los
impuestos directos, lo constituia la tierra y los esclavos.

Hasta ese momento, la Unién habia utilizado muy conservadora-
mente esta facultad de gravar las distintas manifestaciones de riqueza. Pronto
deberia renunciar a las mismas. Asi es, en"McCulloch v. Farmers Loan and
Trust Co"(157 U.S. 429; 153 U.S. 601; 1895) declarc nula una ley de 1894 que
establecia un gravamen del 2 % sobre las rentas superiores a 4.000 dolares.
Frente ello, la Unién al verse privada de una fuente de ingresos, promovié una
modificacién de la Constitucion, la que culminaria con la sancién de la XVI
Enmienda: "El Congreso tendré el poder de establecer y cobrar impuestos
sobre las rentas, sea cual fuere la fuente de donde provengan, sin
prorratearlos entre los diversos Estados y sin atender a ningGn censo o
recuento”. Esta recuperacion de poderes fiscales fue rapidamente ocupada por
el gobierno federal, la cual nunca tampoco abandono sino que incremento
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activamente con el transcurso del tiempo, privando de este modo a los Estados
de su principal fuente de ingresos. Roto el ajuste fiscal constitucional, quedaba
por discutir la constitucionalidad del poder de gasto federal en materias
propias de los miembros de la federacion.

En este respecto la respuesta tampoco fue uniforme y solo se
consolido -también en este caso- con la revolucion constitucional que supuso
el New Deal, sobre fines de la década del treinta. Si bien en "Massachusttes v.
Mellon" y "Frothingham v. Mellon" se discutia la validez de los programas
federales de ayuda estatal, volvieron a poner en tela de juicio -aunque sin
resolver el problema- la discusiéon que se habia iniciado en las paginas mismas
de El Federalista sobre el significado de la clausula de bienestar, o en otros
términos, el alcance del poder del gasto federal.

Las respuestas posibles eran solo dos: o se reconocia al Congreso
la facultad de gastar alli donde estime necesaria la consecucion del bienestar
general, por mas que implique la intromision en materias estatales; o la
clausula tenia un caracter puramente instrumental y debia ejercerse dentro de
las competencias establecidas para la Unién por el texto constitucional. En
otros términos, se trataba de precisar si el poder de gasto era un poder
independiente o bien debia realizarse en aquellas materias que la Constitucion
adjudicaba a la federacidn.

Hamilton respondera en 1791 en su Informe sobre las Manufactu-
ras por la primera de las opciones: el poder de gasto en pro del bienestar
general era un poder independiente y diferenciado del resto de las atribuciones
del Congreso, siendo partidario de dejar a la discrecion del mismo la
determinacion de aquellas materias que concernirian a tal bienestar general,
siendo por ello el tnico condicionante el impacto no local que tuviera la
materia a la cual se destinarian los recursos federales.

La posicion de Madison fue la contraria. Para este autor seria
incongruente adoptar una serie precisa de poderes particulares si ellos podrian
ser subsumidos en una declaracién general junto con otros que no se
detallarian. Asimismo invocaba en su favor el hecho de que los Articulos de la
Confederacién ya introducian este concepto, y ello no implicaba conceder a la
misma facultades adicionales a los poderes taxativamente enumerados, pues
ello atentaria contra los fundamentos mismos de una confederacion de
estados.
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Una tercera posicion fue la defendida por Monroe, la cual
constituia una meodificaciéon de la de Hamilton. Asi aceptaba que el poder de la
Unién era discrecional al momento de destinar sus recursos. Pero esta facultad
de gasto no llevaba consigo ningin 'poder incidental’, esto es, a su amparo, el
Congreso no podia asumir ningan poder jurisdiccional.

Esta controversia se planteo en primera medida, no respecto de los
land-grants, cuya constitucionalidad no fue discutida hasta que devinieron en
garantias de ayuda en las primeras décadas de este siglo, sino respecto de las
denominadas “mejoras internas" (internal improvements), aplicAndose tal
denominacion a las obras de infraestructura basica (canales, carreteras,
puentes, etc.). La Corte nunca entré al fondo de la cuestion y determino la
validez constitucional en base a la invacacién de poderes de guerra, postales y
de comercio , es decir, no entro a analizar si estas competencias estaban
justificadas por el poder de gasto en materia de bienestar general. La Corte
logro también eludir un pronunciamiento al respecto en dos casos en que el
mismo parecia inevitable: en los ya nombrados "Massachusetts v. Mellon" y
"Frothingham v. Mellon". Y Recién en "United States v. Butler"(297 U.S. 1;
1936} la Corte comenzo a sentar doctrina acerca de la clausula de bienestar.
En la oportunidad se cuestionaba la validez de una disposicion de la Ley de
Ajuste Agricola, donde se rechazé la interpretacion de Madison, pues de lo
contrario la clausula seria tautolégica y sin contenido alguno: el poder de gasto
del Congreso para objetivos publicos no esta limitado las competencias directas
que la Constitucion le adjudica. Sin embargo se neutralizé parcialmente el
efecto de esta autorizacion pues en el caso especifico el poder de gasto invadia
competencias estatales. De este modo la Corte se pronuncié en favor de la tésis
de Monroe, es decir, por la interpretacion amplia de Hamilton pero
condicionada al respeto de la X enmienda.

Pero un afic mas tarde, autorizdé de manera implicita, a la
utilizacion del poder de gasto aun en materias de competencia estatal, con el
simple expediente de eludir cualquier referencia a una eventual intromision
material.

Por ultimo, la Corte sostuvo también la constitucionalidad de los
grants-in-aid cuando estos se hacen directamente en favor de los Estados. Alli
transforméo el obiter de "Massachusetts v. Mellon” en "Steward Machine Co. v.
Davis"(301 U.S. 548; 1937) y "Carmichael v. Southern Coal & Coke Co."(310
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U.S. 495; 1937) donde sostuvo que los Estados gozaban de plena autonomia
para rechazar las ofertas presupuestarias de la Unién, por lo que la misma no
resultaba formalmente menoscabada. De ese modo comenzaba a constituirse la
idea de la vinculacion contractual entre los Estados beneficiarios de los
programas de ayuda federal y la propia Unién, tesitura reforzada por
Pennhurst State School and Hospital v. Halderman (451 U.S. 1; 1981): "La
legitimidad del poder del Congreso para legislar en base al poder de gasto
descansa, de este modo, en si el Estado voluntaria y conscientemente
acepta los términos del contrato...". De manera que, finalmente, el Congreso
adquirié un enorme poder de gasto, precedido por la XVI Enmienda, con lo que
con semejantes atributos financieros fue modificando el tradicional sistema
federal norteamericano y tornarlo mas cooperativo.

Sin embargo, desde nuestra perspectiva, no puede calificarse sin
mas al actual federalismo de la Unién como cooperativo, pues si bien es cierto
que a partir de 1937 proliferaron las ayudas y subvenciones federales a los
Estados, no es menos cierto que esto se logro doblegando los Tesoros de los
entes subcentrales. A continuacion describiremos brevemente la estructura de
estos programas de ayuda, programas que dominan las relaciones financieras
Estados- Union.

LAS CARACTERISTICAS CENTRALES DE LOS GRANTS-IN-AID:

" Los programas de ayuda federal son sancionados por una ley
del Congreso que concede por un periodo de tiempo un determinado
volumen de recursos con el objeto que estos lo apliquen a los fines y de
acuerdo con las condiciones previstas en la ley." Estas subvenciones son de
dos tipos de acuerdo a la precisién y detalle de las condiciones para otorgarlos:
las denominadas "subvenciones categéricas” en las que las directivas son
especificas y numerosas para el Estado aceptante; y las "subvenciones bloques”
en la que el Congreso de la Unién solo fija un ambito al que debe destinarse
los fondos. '

De acuerdo a las condiciones para recibirlos, las
subvenciones son divididas entre "subvenciones formula”, donde la operaciéon
que realiza la agencia para distribuirlo es exclusivamente la de aplicar los
criterios establecidos por la ley. Mientras que las "subvenciones proyecto"
otorga un gran margen de discrecionalidad a las agencias para conceder los
fondos del programa a los planes que presentan los Estados.
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Asimismo, el Estado debe soportar con sus ingresos parte de la
ejecucion del programa, requisito que inicialmente se exigia a todos por igual,
pero que actualmente toma en cuenta la capacidad contributiva de cada
Estado, funcionando de hecho como un mecanismo de ajuste financiero
secundario.

Estos programas comportan la ereccion de una agencia federal de
gobierno, a veces encargada de ejecutarlo, otras de controlarlo a través de
diversos mecanismos de subsidio federal.

EL MODELO FINANCIERO ALEMAN.

Las cuestiones de distribucion fiscal y de compensacion financiera
en Alemania constituye una de las materias de mas ardua regulacion. La
viabilidad del esquema federal depende en gran medida del acierto del esquema
constitucional para el reparto de las rentas estatales. Por ejemplo, para el
periodo presupuestario de 1987, la recaudacion impositiva ascendié a mas de
460.000 millones de marcos alemanes. El problema radica en que mientras se
discute su distribucion, el volumen de la masa no aumenta: esto implica que la
transferencia de fondos a alguna corporacién territorial va en desmedro de las
otras.

La Ley Fundamental normativiza esta cuestion en los articulos
104a. a 115 inclusive, mas los principios y disposiciones esenciales, se
encuentran en los articulos 104a (reparto de los gastos entre la Federacion y
los Lander), 105 (cbmpetencia legislativa en materia y asuntos financieros), 106
(reparto de los ingresos tributarios) y 107 (compensacién financiera). Tales
disposiciones establecen las directivas principales del ordenamiento fiscal
federal de Alemania:

El Estado federal y los Lander (incluyendo sus municipios)
soportan en forma separada los costos provenientes del ejercicio de sus
funciones (104a.1.) '

En el marco de los ingresos corrientes tanto la Federacién como los
Lander tienen el mismo derecho a la cobertura de sus respectivos gastos:
necesarios (106.3.2. ler. parrafo)
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Las necesidades de cobertura de la Federacion y de los Lander se
coordinan de tal modo que garanticen una compensacioén equitativa, evitando
cargas excesivas para los contribuyentes y asegurando la homogeneidad de las
condiciones de vida dentro del territorio federal (106.3.2. 20. parrafo).

El aseguramiento de condiciones homogéneas de vida es una
preocupacion constante en el texto constitucional. Asi, recordemos que la
Federacion estaba autorizaba a sancionar leyes propias de las facultades
concuitentes con los Lander en tanto y en cuanto lo requiere el
mantenimiento de la wunidad econémica (y también juridica) e
especialmente el mantenimiento de condiciones de vida uniformes mas
alla del territorio del Land" (art. 72.2.3.). Esto significa que la Federacion y
los Lander deben estar dotados financieramente de tal modo que en los
distintos  territorios se ofrezcan a los ciudadanos prestaciones
aproximadamente equivalentes, tanto en el campo de la salud, la seguridad
publica, la enseflanza escolar y universitaria y en los servicios. Tal precepto no
significa igualacion en las cantidades que se asignan a cada uno, en el sentido
que a cada Lander les corresponda una dotacién financiera igual por cada
habitante: solo se trata de mantener una cohesion social imprescindible y no
uniformar el conjunto de prestaciones publico-estatal. Por ejemplo, aquellas
zonas con centros de aglomeraciéon densamente poblados requieren una
asistencia financiera mayor en lo referente a gastos de seguridad y transporte
publico de personas, que las zonas rurales y agrarias con baja densidad de

poblacion.
LOS GASTOS ENTRE LA FEDERACION Y LOS LANDER:

Ya hemos dicho ya que la Federacién y los Lander atienden por
separado los gastos que se derivan del cumplimiento de sus funciones y
servicios. Sin embargo, cuando los Lander actuaren por delegaciéon de la
Federacién, es el Estado Federal el que corre con los gastos que de tales
prestaciones se deriven (cfr. art. 104.2).

Por otro lado, las leyes federales cuando otorguen dotaciones en
efectivo que tengan que ser aplicadas a los Lander, también determinaran si
ellas corren total o parcialmente por cuenta de la Federaciéon. Estas leyes
determinan la competencia del Consejo Federal para intervenir en su sancion
al nivel de concurrencia entre la Federacién y los Lander para el soporte de
los gastos: si las mismas establecen que la Federacién debe aportar la
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mitad o mas de los gastos entonces los Lander ejecutan las leyes por
delegacion de la Federacién y no se requiere la aprobacién del Consejo Federal.
Si en cambio, la Federacién solo corre con una cuarta parte de los gastos y
hasta la concurrencia con el monto anterior, entonces la ley requiere la
aprobacion del Consejo Federal (cfr. art. 104a.3.)

Por ultimo, senalemos que tanto la Federaciéon como los Lander
corren con los gastos administrativos irrogados a sus autoridades,
respondiendo entre si por una administracién ordenada, de conformidad a la
reglamentacién que por ley federal se estipule, con aprobacion del Consejo
Federal.

LAS COMPETENCIAS LEGISLATIVAS:

Corresponde a la Federacion la legislacion exclusiva sobre los
derechos aduaneros y los monopolios financieros. También la legislacion
concurrente sobre los demas impuestos, siempre que los ingresos provenientes
de dichos impuestos le correspondan total o parcialmente o estén reunidas las
condiciones que estipula el art. 72.2.

Los Lander tienen el derecho de legislar sobre los impuestos locales
de consumo y lujo, siempre que no fueren equivalentes a los impuestos
regulados por ley federal.

Las leyes federales sobre impuestos cuyo producto corresponda
total o parcialmente a los Lander o a los Municipios (Agrupaciones
Municipales]}, requieren la aprobacion del Consejo Federal.

EL REPARTO DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS:

Corresponden a la Federacion el producto sobre los monopolios
financieros y los ingresos derivados de los siguientes impuestos:los derechos
aduaneros;los impuestos al consumo, siempre que no correspondan ni a los
Lander (dispuesto en el art. 106.2) ni a los Lander y la Federacién
conjuntamente (106.3), ni a los Municipios (106.6);el impuesto sobre el
transporte de mercancias por carretera;el impuesto sobre las transacciones de
capital, el impuesto sobre los seguros y el impuesto sobre las letras de
cambio;las tasas unicas sobre el patrimonio y las tasas recaudadas para la
realizacion de la compensacion de cargas (cfr lo establece el art 107 sobre
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compensacion financiera);la tasa complementaria del impuesto sobre la renta
y del impuesto sobre las sociedades.

LAS IMPOSICIONES DENTRO DEL MARCO DE LA COMUNIDAD
ECONOMICA EUROPEA.

Corresponde a los Lander los ingresos provenientes de los
siguientes impuestos:

1) El impuesto sobre el capital ;: el impuesto sobre las
sucesiones;el impuesto sobre los vehiculos automdviles;los impuestos sobre las
transacciones siempre que no correspondan segun el art. 106.1 a la Federacion
o segin el art. 106.3 conjuntamente a la Federacién y los Lander;el impuesto
sobre la cerveza;las tasas sobre las casas de juego.

2) Corresponde a la Federacion y a los Lander conjuntamente
(impuestos comunes):Los ingresos provenientes de los impuestos sobre la renta
sobre las sociedades y sobre las ventas (el [VA Aleman), con la excepcion del
impuesto sobre la renta que corresponde a los Municipios (no mas del 15
%).los ingresos provenientes de los impuestos sobre la renta y sobre las
sociedades (o corporaciones) la Federacion y los Lander participan en partes
iguales. En cuanto a la distribucién del producido del impuesto a las ventas
concurren los principios que ya hemos enumerado: cada una de las partes
tiene derecho a asegurarse la cobertura de sus respectivos gastos necesarios y
estas deberan ajustarse de tal forma que se garantice una compensacion
equitativa.

CORRESPONDE A LOS MUNICIPIOS:

Una parte de los ingresos provenientes del impuesto sobre la renta
fart. 106.5);los ingresos provenientes de los impuestos reales y los impuestos
de consumo y de lujo (art. 106.6).Una participacion especial fijada por ley de
los Lander respectivos, sobre los impuestos comunes que cada uno de ellos
perciba (art. 106.7).

LA COMPENSACION FINANCIERA:
La Ley Fundamental fija un cuadruple sistema de compensacion

de las desigualdades financieras y tributarias compuesto por la compensacion
de la recaudacion impositiva, compensacion del potencial impositivo,
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compensacion de la capacidad financiera y compensacion por asistencias
especiales.

La primera escala de compensacion esta constituida por la
compensaciéon de los ingresos tributarios provenientes del impuesto a las
ventas, a las sociedades y al salario. El art. 106.4 (concordante con el art.
107.1 cuarto parrafo) de la Ley Fundamental establece la posibilidad de que la
participacion de la Federacion y los Lander sobre el producido del
impuesto a las ventas se fije de nuevo siempre que la proporcion de ingresos y
gastos el sistema de compensacion financiera, que en términos generales es
rigido presenta aqui una posibilidad de reajuste de participaciones por
modificacién de la asignaciéon de funciones y por la diferente evolucién de la
recaudacion impositiva de cada uno de los actores implicados en el proceso
fiscal. Por ejemplo, atendiendo a los porcentajes de distribucion, los Lander
fueron capturando con el transcurso de los anos una porcién sustancialmente
mayor a la distribucién original pactada entre el Estados federal y los estados:
asi, para los anos 1970/71, la Federacion se llevaba el 70% -y los Lander el
30% restante-, mientras que para el ano fiscal de 1987, la Federacion se alzo
solo con el 65%, tendencia que se profundizaria estos ultimos afios.

En cuanto a los impuestos sobre las sociedades y el salario,el art.
107.1 segundo parrafo, establece que mediante una ley federal -que requiere
obviamente la aprobacion por parte del Consejo Federal- se dictaran
disposiciones acerca de sus limitaciones y modalidades para la distribucién de
los ingresos locales. Las leyes federales establecen al respectivo el principio de
desdoblamiento: cada Land se adjudica el impuesto corporativo en tanto el
establecimiento contribuyente se encuentre radicado en su territorio, y esto
como resultado de las ganancias producidas en el Land. En cuanto a los
impuesto sobre los salarios, cada Land se lo adjudicada teniendo en cuenta el
lugar de residencia del trabajador, independientemente de que se desempene o
no alli.

La escala esta compuesta por la compensacion del potencial
impositivo, esto es, ya no se tiene en cuenta la recaudacién lograda sino las
expectativas formuladas por cada uno de los Lander. Tiene también como
objeto de la compensacion los impuestos a las sociedades y al salario, aunque
se agregan los impuestos locales. Cuando estos tres tipos contributivos
(impuestos locales -del art. 106.2-, impuestos a las sociedades e impuesto al
salario o renta) conformen un ingreso que sea inferior al promedio de todos los
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Lander, mediante una ley federal que requiere la aprobacién del Consejo
Federal, se puede asignar a estos Lander hasta una cuarta parte y ello no
obsta a que todos deben ejercer adecuadamente las competencias
constitucionales y publicas que les fueron asignadas.

Para ello, la ley de compensacion financiera establece la
elaboracion de dos indices: el indice de potencial impositivo, que se calcula
sobre la base de todos los ingresos impositivos de un Land; y el indice de
compensaciéon, que se calcula multiplicando el ingreso impositivo por habitante
como promedio nacional por la cantidad de habitantes de un Land. De
conformidad con el art. 5 de la ley de compensacién financiera, los Lander cuyo
indice de potencial impositivo excede su indice de compensacién, tienen una
obligacion de compensar en favor de aquellos Lander, cuyo indice de potencial
impositivo es menor que ¢l indice de compensacion.

La cuarta escala de compensacion esta prevista en los articulos
107.2 tercer parrafo, 106.8 y 104a.4. El primero prevee la posibilidad de que la
Federacion conceda de sus propios recursos asignaciones a los Lander de
capacidad reducida para cubrir a titulo complementario sus necesidades
financieras generales. El segundo de los mencionados, prevee la obligacién de
asistencia a los Lander o Municipios (o Agrupaciones Municipales) en donde la
Federacion cree instituciones especiales que irroguen a tales Lander o
municipalidades un aumento de gastos o reduccion de sus ingresos, teniendo
en cuenta para la determinaciéon del volumen de asistencia las indemni-
zaciones pagadas a terceros y las ventajas financieras que resultaren para los
Lander y Municipios como consecuencia de la creaciéon de tales instituciones.
Por ultimo, el tercero, confiere la potestad a la Federacion de otorgar a los
Lander ayudas financieras para inversiones de importancia especial para los
Lander, siempre que dichas inversiones sean necesarias para contrarrestar
una alteracién del equilibrio econdémico general o para compensar las des-
igualdades de capacidad econémica dentro del territorio federal o para
promover el crecimiento econémico. Las inversiones a promover son
determinadas por ley federal que requiere aprobacion del Consejo Federal.

Este sistema multigradual de distribucién de los ingresos publicos,
combinado con una estructura normativa que provoca la interaccion dinamica
entre la Federacién y los Lander, y la especial configuracion del érgano que los
representa a nivel gubernamental federal, han prevenido en gran medida tanto
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las perdidas de bienestar que se producen por una excesiva centralizaciéon y las
perdidas de bienestar que se producen por una excesiva descentralizacion.

No obstante ello, en los ultimos anos se desencadenaron fuerties
controversias judiciales tanto entre los Lander como entre ellos y la Federacién.
Asi, en 1986, el Tribunal Constitucional tuvo que expedirse acerca del
significado del art. 107.2. en lo referente a la compensacién financiera. A esto
hay que sumar los costos que debe absorber la Federacion en virtud de las
excepciones previstas en el articulo 91. El mismo regula las funciones
coparticipativas: ampliacién y construcciéon de centros cientificos de ensefianza
superior con inclusiéon de clinicas universitarias; mejora de la estructura
econdmica regional; mejoras de las estructuras agrarias y de la proteccién de
las costas, corriendo en los dos primeros casos con la mitad de los gastos, y en
el tercero, debera concurrir con tal porcentaje como minimo. Al margen de ello,
la Federacién y los Lander podran colaborar en la planificacion de la ensefianza
y en la promocion de instituciones y proyectos de investigacion cientifica de
alcance suprarregional.

Sin embargo, tales problemas no demuestran la debilidad de las
instituciones federales, sino su gran capacidad de adaptaciéon y su versatilidad
para la satisfaccion de todos los actores involucrados, lo cual obviamente, no
es nada desdenable.

El grado optimo de centralizacién/descentralizaciéon en la provision
de bienes y servicios ptblicos.
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CAPITULO II:

LA CUESTION DE LA "PERECUACION FISCAL EN LA
EXPERIENCIA COMPARADA.

En este punto vamos a guiarnos particularmente por el aporte de
la obra de Giancarlo Pola! "Perecuacién y finanza local".Sostiene nuestro
autor que habria que recordar que la "férmula de distribucién"consiste
normalmente, en todos los paises, en la tentativa de traducir concretamente,
en base al conocimiento estadistico disponible, de los vinculos institucionales
existentes, y de la inevitable mediaciéon politica, algunos principios-base de
equidad horizontal entre los estados locales ,y también de equidad vertical
entre estados supra y sub-ordinados, principalmente en lo que hace a los
estados unitarios pero no menos, dada la centralizacién de estos aspectos, en
los federales.Es el intento de establecer lo que la doctrina ha llamado la
"ecuacion fiscal" 6 "perecuacidn fiscal" entre niveles de gobierno y al interior de
cada nivel de gobierno.La doctrina mas desarrollada sobre el punto es de
origen anglosajon.El citado Roy Bahl dice que dos son los aspectos a
considerar en los analisis de la estructura de transferencias intergubernativas:
la determinacion del fondo de distribucién y la determinacion de la cuota
correspondiente a cada gobierno local.

Se pueden distinguir, usualmente, cuatro métodos de reparto de
recursos:1) la aplicacion de una fé6rmula de distribucidén,? 2) el principio de
derivacién; 3) las decisiones "ad hoc" y 4) el reembolso de costos.Mientras que
la modalidad cuarta corresponde generalmente a transferencias especificas
coligadas a funciones también especificas que se ha decidido asistir; las otras
tres corresponden a las denominadas sintéticamente gemeral grant.Programas
que, como hemos visto tuvieron gran desarrollo en los Estados Unidos.Estan
basados, podriamos decir en recursos centrales, denominacion que
aceptaremos funcionalmente, esto es: con prescindencia de considerar si
efectivamente dichos recursos le competen a los Estados centrales o no.Lo
cierto es que los tienen y emplean formulas de reparto.Es mas: hay una cierta
tendencia a admitir que la recaudacién centralizada (impersonalizada) de
impuestos es mas efectiva que la descentralizada, lo que lleva a pensar en una
profundizacion de la tendencia a recaudar en niveles centrales, pero, al mismo

IPOLA,Giancarlo.PEREQUAZIONE E FINANZA LOCALE Esperienze europee a confronto.Una cura
di, FORMEZ , Napoles, 1992.
2FORMULA DISTRIBUTION
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tiempo a considerar como compartir el poder de dichos 6rganos por los niveles
locales.

Dice Pola que :"el concepto estandar de «ecuacién» escuchado en la
literatura especifica es aquel de suna situacion en la cual una
circunscripcién(entes, regiones,etc.)que recaude de la tributacion auténoma
una cantidad de recursos (per-capita) estandar B recibe una subvenciéon per
capita suficiente a financiar un gasto estandar NE, donde E constituye -para el
apunte- la satisfaccion estandar de una necesidad cuyo nivel estad definido
como N.Esto significa que si dos circunscripciones son iguales en todo (habi-
tantes, rédito, alicuota fiscal local) y entre ambas recaudan de impuestos la
cuota estandar de cien liras por habitante, pero difieren solo por el nimero de
nifios, las cien liras dan a las dos comunidades el «derecho» de gastar para las
escuelas primarias dos sumas per capita diversas, mensuradas segun la
diversa incidencia del servicio «escuela primaria». '

Efectivamente los sistemas pueden diferenciarse sobre si toman
como parametro de la tecuacidon» a las necesidades de gasto objetivadas de
algan modo, sin tener en cuenta el «esfuerzo fiscal» medido en términos de la
presiéon impositiva efectiva (recaudacion local real), o si tienen en cuenta esto
ultimo y si lo tienen a su vez se diferenciaran por si reconocen o no la relacién
beneficio- esfuerzo.

Por decenios, desde el albor del siglo y hasta 1986, el sistema
britanico de secuacién fiscal» ha rotado en torno del Rate Support Grant(RGS
que puede traducirse como «subvencién integrativa de rates o tasas») el
unico tributo local existente en Gran Bretafia hasta el advenimiento de la poill
tax.

Pero es solo en 1948 que la ey de presupuesto de la ecua-
cion(Exchequer Equalization Act) introduce la ecuaciéon en el sentido
moderno con ayuda de la «férmulas.

Todos los entes locales que tuvieron menores recaudaciones
inmobiliarias que la media nacional vinieron a equilibrarse en la media con
subvenciones integrativas.En 1949 las Grants constituian el 41% de las
recaudaciones brutas, el 50% de las netas del fondo de tasas locales, esto es de
las entradas ordinarias del presupuesto.
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En 1958 se introdujeron algunos Grants especificos como las
subvenciones a la educacién en base a una férmula que habia sido precursora
del RGS.En 1967 el sistema fue renombrado Rate Suport Grant (RSG), pero de
hecho era la continuacién del anterior, con la sola inclusién del selemento
doméstico», una integracion de la subvencién destinada a superar las
diferencias fiscales producidas en las circunscripciones con poblacién de
Menores recursos.

En 1974 fueron introducidas nuevas variaciones, mas signifi-
cativas al reorganizarse el esquema de los gobiernos locales con el
advenimiento del Partido Laborista:Se alzo el estandar fiscal nacional hasta
cubrir a casi todos los Entes locales fuera de Londres.Fueron removidos
algunas excepciones de recaudacién que implicaban a Londres, introduciendo
un fondo equitativo para dicha ciudad.En segundo lugar la férmula «cuenta de
necesidades» fue determinada con el método de la regresion multiplo del tipo
stepwise aplicada al gasto histérico y mas que nada sobre la base de la
valuacion «ad hoco.

En 1979, acceden los conservadores al poder y la materia de las
finanzas locales deviene inversa.El énfasis se pone sobre la necesidad de
reducir el gasto "innecesario”, acusando a las transferencias interestatales de
inequidad e ineficiencia.Desde entonces a ahora los niveles de transferencia no
han hecho otra cosa que descender.El Gobierno de Thathcher eliminé las
«rates» sobre familias (domestic rates), sustituyéndola con un impuesto
uniforme sobre las personas (poll tax) y la centralizacién de los impuestos
sobre empresas.Primero se realizd en Escocia y luego en Inglaterra.Con el
reemplazo de Thatcher por Major, se esperaba una revisiéon profunda de la
imposicion local, si retornara el laborismo se puede pensar en un retorno de la
imposicion a los inmuebles(pero esta vez centrada sobre el valor del mercado
inmobiliario) y la introduccién de un «modelo renovado de ecuaci6én entre los
Entes, centrado sobre formas que premien la eficiencia del gasto».?

El modelo aleman(que ya hemos visto en detalle) y el suizo son
similares en éste aspecto:se basan en relaciones entre un gobierno central
soberano y gobierno regionales, con cierto grado de soberania también.En los
estados federales, la reparticion de la recaudacion-cuando menos aquella que
involucra a los dos primeros niveles de gobierno- esta inevitablemente envuelta

3IPOLA,G.Op.cit.pag.19.
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de aspectos politicos que aparecen secundariamente en la «férmular.No por
nada es que se habla de una ecuacién pasiva (esto es de las funciones
desarrolladas) al lado de una ecuaciém activa {la financiera propiamente
dicha).

En Alemania, el problema de la ecuacion (Finanzausgleich), tiene
mas dimensiones: esta la ecuacion entre Federacion (Bund) y Estados (Lander),
y aquella entre Lander y Comunas (Komnmunen) o federaciones de comunas,
cada uno de las cuales tiene la doble dimensién, horizontal y vertical.El fin de
las cuales es aquél previsto en la Constitucion de garantizar el respeto del
principio de la «uniformidad de las condiciones de vida» de la toda la socie-
dad alemanan.*

En la ecuacién estatal vertical la recaudacion fiscal nacional,
afluye a un «ondo»,al que vienen «condivisas» entre Estado Central(Bund) y
Estados Locales (Laender).El fondo esta constituido por la recaudacion del
impuesto federal sobre el rédito de las personas juridicas y fisicas, esta Gltima
depurada del 15% destinado a alimentar las finanzas comunales.

Entre los dos niveles hoy esta conveniado, como hemos visto, que
el 65% pertenece al Bund y el 35% a los Laender.Definida la reparticion vertical
entre ambos, entra en escena la reparticiéon horizontal entre Laender.La cuota
de participécién sobre el impuesto a los réditos se impone por la contribuciéon
proporcional a la recaudacién por lo que no entra en éste aspecto a tallar la
tecuacionn.

En lo que respecta a los demés recursos, una vez definido por cada
estado indices opuestos de capacidad fiscal y de necesidades (sustancialmente
de poblacion ponderada) se efectia una relacién entre dos grupos de
estados.Los donantes y los recipiendarios, esto por cuanto los aportes netos
vienen siendo efectuados por solo tres Laender: Baden-Wirttemberg(60%);
Assia (25%) y Hamburgo (15%).En la relacién entre el Estado Local y la
Comuna, el mecanismo es idéntico al anterior, aunque en el tiempo se ha ido
diferenciado notablemente de Land en Land y devenido muy complicada y
farragosa.

4POLA, G.Op.cit.pag.22,
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En Suiza también existe un ecuaciéon a doble nivel (la vertical: que
beneficia ora a los Cantones, ora a las Comunas).Existe también en Suiza una
redistribucion y condivision de los recursos fiscales al interior del mismo nivel
de gobierno.(ecuacién horizontal).Aunque no tienen ni lejanamente la
importancia asumida en Alemania.

En Suiza la auto-administracion de los propios recursos fiscales
(los mas importantes son repartidos en porcentajes analogos entre los tres
niveles de gobierno).Permanece en Suiza un principio fuertemente sentido:
tanto que la cuota representada, en los presupuestos cantonales/locales, por
las transferencias (condicionadas o no) es mucho mas baja que en los otros
Estados nacionales, incluida Alemania.’ .

Esta breve revision permite extraer algunas conclusiones:

a) En casi todos los paises, incluida Suiza, el decurso histérico ha
operado un pasaje de una red de recursos condicionados y diversos a unas
pocos tributos combinados con transferencias de tipo genérico y global que se
prestan mejor a la distribucion mediante férmula.

b) -las fé6rmulas distributivas estin siempre al servicio de
objetivos politicos, a veces implicitos, a veces implicitos: nada mas iluminador
que la experiencia inglesa. '

¢) En los estados federales, mas que la ecuacidon entre estados de
nivel analogo (ecuacion horizontal) cuenta la ocurrida entre el nivel central y el
regional (ecuacion vertical).

d) En los mismos estados federales, en homenaje a la distincion
entre las respectivas esferas de competencia, la ecuacion puede ser realizada
también a través de un oportuno reparto de funciones asignadas a cada nivel
(ecuacion pasivalasi como de las sumas con cual pagarlas.

e) A pesar de la diversidad de férmulas es universal la adopéién
del criterio «recursos-necesidades», en base a la cual "viene dado mis a quien
tiene menos ( a paridad de necesidades) o quien tiene mayor necesidad ( a
paridad de recursos propios poseidos).”

f) No es universal en cambio la praxis del premio al esfuerzo
fiscal, en el sentido de proveer un alicuota mayor de la alicuota estandar, esta
presente en Alemania, ha sido desalentada en Francia y en forma drastica en
Inglaterra.En las propuestas ultimas de Italia se excluye el «esfuerzo fiscal»

SPOLA,G.Op.cit.pag.24.
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como un parametro atendible de reparticién objetiva, porque esta bajo el
control del ente local y, como tal, no es un indicador de lo que es necesario.

g) Alli donde, como en Francia, la atomizacién comunal se une
a la presencia de una base imponible local asaz variable (tasas profesionales),
se hace necesario un doble orden de «ecuacion» (a nivel de grant general y de
recaudacion de impuestoé sujetos a redistribuciéon horizontal.

h) El cuadro mas completo, debe indicar el problema mas
complejo y politicamente mas delicado,cual es aquel de la individualizacién de
los factores determinantes de las necesidades», presentes en todas las
formulas distributivas.Se va de las formulas donde se comparan solo los
factores canénicos-mensurables-(poblacion y sus componentes significativos,
como el territorio, la infraestructura de base, etc., como el caso de la DGF
francesa o del Kommunale FA aleman) a soluciones, o propuestas de solucién,
basadas sobre analisis estadisticos supersofisticados donde, a falta de
suficiente informacién sobre los factores «erdaderos», abundan las
raproximaciones» mas originales.(se ve en el caso de Holanda).

i) Las formulas distributivas son continuamente modificadas en el
tiempo no solo para interpretar nuevas elecciones politicas, sino también para
responder a genuinos cambios histéricos, de situacion: la inclusion de factores
sociales o estructurales (como el niimero de familia mono-parentales, o la
condicién urbana).

j) No siempre los procesos de introducciéon o de reforzamiento de
la ecuacion son aceptados pacificamente por las comunidades mas ricas, que
son fatalmente "pagadoras netas": oposiciones encuentran en muchos paises
(Francia a la cabeza), y parecen hoy verificarse en una amplia escala en el
proceso de establecimiento de una nueva ecuacién del gobierno federal aleman
en relacion a los nuevos Laender del Este.

Interesante es el desarrollo actual del ejemplo italiano, toda vez
que con la reciente sancién del régimen municipal, ver en el capitulo referido a
Italia, se establecen la aplicacién de un sistema de ecuacion que prevé una
aplicacion concreta a partir de la autonomia impositiva adjudicada a los Entes
locales, pero que devendra efectiva una vez que el Parlamento sancione la ley
de actuacién.Esta ley no va a tener muchos grados de libertad, dados los
rigidos criterios establecidos en el art.8 de la referida ley 142, dado que la
delegacion es mas verbal que real.

Los criterios son los siguientes:a) esta establecida una ecuacién
sobre un tanto de los recursos gastables de cada Ente al momento de la
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introduccién del sistema impositivo nacional (ICI); esta prevista una transicion
de 14 anos para llegar a una distribucion tecuacionada» del 70% de los
recursos corrientes historicos (fondo ordinario);en la ecuacién para los
recursos corrientes se contemplara : en lo inmediato la poblacién con sus
componentes significativos para los respectivos servicios,el territorio con
sus caracteristicas y las condiciones socioeconbémicas; a partir de 1994,
también se referenciaran los "desequilibrios de la base imponible existente y
del esfuerzo fiscal y los recursos para inversion no se distribuiran sobre la base
de la poblacion sino sobre la base de los desequilibrios efectivos en la dotacion
de infraestructura.

Consecuentemente, en Italia, ya hay desde 1992, con la entrada en
vigencia del tributo inmobiliario una «ecuacion».El art.8 de la ley de delegacion,
prevé que ,para los afios 1992/93, el "complejo de recursos" de los Entes
crezca del 4 al 4,5% pero habiendo disminuido transferencias a titulo de
compensacion por pérdida del erario estatal derivada de la compleja reforma
fiscal.Hasta donde se puede comprender, cada comuna, dice Pola,® perdera
inmediatamente una cuota de las transferencias estatales, variable.Las
comunas de base imponible mas rica perderan proporcionalmente mas.De tal
suerte que si un Ente tuviese un presupuesto que contemplara recursos del
104,5% sobre el nivel de 1991 no debiera percibir nada del Estado.

De todos modos esta prevista una cierta indexacion del monto de
los recursos corrientes destinados a las provincias, a las comunas y a las
comunidades de montana, basada en un valor intermedio entre la tasa
programada de inflacién y el incremento del costo de vida.Los recursos seran
cuantificados por un trienio, combinando con el presupuesto plurianual del
Estado y de los Entes territoriales.

En segundo lugar se establece que tales recursos seran divididos en dos
fondos:

a) fondo ordinario: igual a todos los recursos de 1993 mas el 50% de los
incrementos anuales de recursos del erario y otras vias;

b) fondo ecuacional: compuesto del residuo del 50% anual, mas una
contribucion extraordinaria del 3% de la recaudacion del ICI, mas el fruto de
otros recortes sobrantes de recursos fiscales de los presupuestos de Comunas
ricas ( el 20% de la excedencia sobre el doble de la media nacional de la
respectiva clase demografica).

SPOLA, G.Op.cit.pag.39.
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Por lo tanto se prevé una disminucion de los recursos com-
prensivos a los Entes del orden del 10% sobre la base de 1990(5% en 1992 y
5% en 1993) que se seguira erosionando hasta alcanzar el nivel del 70%,
dentro de 12 anos: 2005.

Como dice Pola:" Ello obliga a que la «férmula distri-
butiva:(formula distribution) del préximo siglo en Italia, debe dar concreta
actualidad a los dos principios ya fijados en la ley 142, esto es: a) que el
financiamiento del erario sea destinado a los «servicios indispensables» y
b) que la distribucién de tal financiamiento tenga en cuenta los
parimetros objetivos ya mencionados.”’

Este anilisis comparado lleva a concluir por los menos que la
distribucion de recursos en los estados atiende a principios mas o menos
similares.Pero si el estado considerado es federal y ha definido una politica
social que atienda a un propésito de igualdad social ; ya que al mismo tiempo
la naturaleza federal le obliga satisfacer el principio de la mayor eficacia del
"gasto local"(basado en la mayor eficacia de la inmediatez entre demanda de
necesidades y satisfaccion de las mismas), debe instrumentar en lo fiscal un
modelo basado en datos verosimiles-objetivados-, diversos, complejos,
ponderados y actualizados, que permitan establecer una «ecuacién fiscal»
justa.Justa para el ciudadano individual, justa para el grupo social local y
justa para la gestion politica que la recauda y la gasta o invierte, fin que esta
insito en la clase de federalismo que propiciamos y hemos definido en otras
partes de éste trabajo.

CONCLUSIONES DEL ESTUDIO COMPARATIVO.

En el apartado anterior hemos visto como histéricamente se fueron
produciendo los sistemas de reparto de ingresos entre los dos distintos niveles
de los Estados federales mas exitosos. En este apartado nos centraremos en
determinar la combinacién mas conveniente de tareas o competencias, cuyo
eficaz cumplimiento dependera del reparto centralizador o descentralizador de
las mismas.

7POLA, G.Op.cit.pag.41,
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Podemos decir que existen tres tipos basicos de descentralizaciéon: la
econdmica, la politica y la federativa. Mientras la primera presupone la vigencia
de mercados competitivos, la segunda presupone el ejercicio ir restricto de la
democracia politica. En este sentido, teéricamente, se puede afirmar que si un
conjunto de partidos politicos no atienden la masa de deseos y preferencias de
los ciudadanos, estos emigraran hacia aquellos partidos que los tomen en
cuenta. Del mismo modo, un productor de bienes y servicios que no tome en
cuenta las exigencias de los consumidores probablemente se vea obligado a
afrontar sucesivos y frecuentes quebrantos. Bien, la idea del federalismo vista
desde esta perspectiva, es brindar una oferta de bienes publicos satisfactoria
para los ciudadanos de cada ente, bajo la presién de que si el paquete ofrecido
no es conforme a las preferencias de sus habitantes, estos podran emigrar
hacia otra unidad territorial. Por ello, como frente a la desercion electoral que
sufre un partido o los quebrantos econémicos que sufre un productor de
bienes y servicios, tanto uno como otro pretender recuperar, mantener (o
incluso incrementar) su clientela, asi también las unidades locales de un
Estado federal trataran de retener a sus poblaciones satisfaciendo la demanda
de ellas.

Es dificil que se de el grado justo de descentralizaciéon ya que ella
requiere de la presencia de tres elementos que rara vez estan presentes en
forma conjunta:" la existencia de un comportamiento racionalmente
egoista de todos los actores involucrados, lo que significa que traten de
maximizar sus beneficios, sean responsables de todo daifio que causen a
terceros, y que los mismos sean compensados de todo servicio positivo
que redunde en beneficio de otros; la radpida adecuacién al cambio de
realidades de modo de facilitar la movilidad de los habitantes de un ente
territorial hacia otro en caso de que el primero no satisfaga plenamente
sus preferencias y la distribucién justa inicial de las rentas federales,
evitando que los territorios ricos se vuelvan cada vez mas ricos, y los
territorios pobres, cada vez més pobres".

Ahora bien, es muy dificil que un sistema federal satisfaga
plenamente estas exigencias, lo cual provocara necesariamente perdidas de
bienestar. Asi, la existencia de corporaciones territoriales maximizadoras de
sus intereses es un presupuesto racionalista que no siempre ocurre, sobre todo
si el segundo requisito es de dificil cumplimiento. En efecto, si las formas
penalizadoras y de expresion del descontento son rigidas, los tomadores de
decisiones no estaran obligados a tomar siempre en cuenta los deseos ciudada-
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nos. En los Estados federales, el temor a emigraciones masivas esta
compensado por los vinculos que atan al individuo a su trabajo, su habitat, su
circulo de relaciones sociales y afectivas, los cuales por razones obvias coincide
con su lugar de residencia. De este modo, las unidades territoriales pueden no
tomar en cuenta de manera casi permanente las preferencias de su poblacién.
Por ultimo, la distribucién inicial justa de las rentas choca con los imperativos
y necesidades de los entes ricos, como asi también con los imperativos propios
de las economias de escala que hacen desaconsejable la proliferacion de los
mismos servicios publicos en manos de infinidad de prestadores, obligando a
su concentracién en manos de los mas solventes.

Una descentralizaciéon real aparece entonces, con chances muy
baja de éxito, provocando una disminucion del bienestar maximo posible, pues
aun cuando se dieran las condiciones ideales, podrian suceder algunas de
estas situaciones:.

Que los servicios publicos prestados por un ente territorial no solo
hagan al bienestar de sus poblaciones sino que también beneficien a
habitantes de otras regiones que ni votaron las autoridades a cuyo cargo esta
el servicio, ni tampoco contribuyen a su financiamiento. Es el caso de los
pobladores de las aéreas metropolitanas que atienden, por ejemplo, su salud
en los hospitales de la comuna principal de la regién, perteneciendo unos y
otros a autoridades gubernamentales y financieras distintas. Esto produce
falta de equivalencia fiscal y el nivel de prestaciones decae. Un claro ejemplo de
ello es la politica de saneamiento ambiental de rios que atraviesan distintas
jurisdicciones:la generacién y provision de energia eléctrica y de
telecomunicaciones, por ejemplo, seran muy dificil de financiar para unidades
territoriales pequenas, pues los costos totales por unidad producida solo bajan
con la ampliacion de usuarios.

Que un sistema puramente descentralizado producen un numero
excesivo de ofertas. Frente a una oferta descontrolada es muy probable que
surjan problemas de coordinacion sobre todo cuando las prestaciones publicas
aparecen en forma de sistema o red.Tales los casos de los sistemas viales
comunales, municipales, provinciales y nacionales (claramente el mas
pequeio se inserta a su vez en el sistema del siguiente ente) o el de la
educacién, donde la educacion preescolar se inserta en la primaria, esta en la
secundaria, para finalizar en la universitaria. También la coordinaciéon hori-
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zontal (entre entes de la misma jerarquia) es necesaria: pensemos en
reglamentos de zonificacion y uso del suelo de municipios fronterizos en donde
ambos por su lado resuelvan que la zona limitrofe sea para la comuna A zona
industrial y para la comuna B zona residencial.

Y por 1ltimo, es probable que un individuo residente en un ente
territorial se desplace hacia otro ente dentro del Estado federal. Por ejemplo, en
vacaciones. La pregunta es quien decide la calidad y cantidad del servicio
publico a brindarse en esa zona de confluencia masiva del turismo.

Conviene dejar sentado también, que la centralizacién también
presenta sus propias desventajas:

En primer lugar, aquellas provenientes de no tomar suficiente-
mente en cuenta las preferencias de los ciudadanos, sea por informacion
equivocada, capacidad de decisién insuficiente, falta de estimulos, soluciones
tardias por el incremento de la burocracia, falta de control suficiente sobre la
administracién, etc.

En segundo lugar, un alto grado de centralizacién, es perjudicial
por los grandes costos que insume, sea en control de la administracion del
servicio publico; en tiempo, dada la grandes distancias a recorrer para
utilizarlos; o en informacion, dado que la television y la radio adquirieron
caracter nacional.

En tercer lugar, y dada su enorme incidencia en el presupuesto
gubernamental, una estructura centralizada insume enormes costos de
organizacion y planificacién.

En cuarto lugar, una estructura centralizada ofrece mayor
resistencia a la innovacién y al cambio en la oferta y modernizacion de los
bienes y servicios publicos que ofrece, por cuanto se carece del estimulo
competitivo y el fracaso en la experimentaciéon conduciria a un darno nacional
en lugar de uno mas pequernio.

Ahora bien, llegados a este punto cualquiera se preguntaria cual .
sera el grado 6ptimo de la combinacién de elementos centralizadores y
descentralizadores dentro de una estructura federal de gobierno. Frey responde
sosteniendo que "... el grado 6ptimo de centralizacién federal se ubica
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entonces alli donde el beneficio adicional que implica eliminar las
falencias del federalismo equivale a la perdida adicional derivada de la
centralizacién...”. . :

Esta afirmacion de alta abstraccién puede traducirse en el si-
guiente esquema de prestacion de servicios publicos y opcién de prestacion
territorial (ecuacién pasiva):

Prestaciones provinciales o regionales:

Se trata de aquellas que benefician a una sola region o provincia
(hospitales de aéreas metropolitanas, jardines de infantes, trazado y apertura
de calles y accesos a rutas). La solucién descentralizadora aparece como
optima, pues la centralizacion de estas decisiones importaria un aumento
notable de los costos de organizacion y toma de decisiones como asi también
una satisfaccion insuficiente de las demandas regionales.

Prestaciones interregionales.

Sus beneficiarios estan constituidos por un conjunto mayor que los
habitantes de un provincia y un conjunto menor al de los habitantes de la
Nacién (educacién obligatoria, sistema de transporte zonal, servicios publicos).
Aparece como conveniente la cooperacion horizontal, esto es, facilitar la
vinculacion de los Estados miembros para la negociacion de soluciones
comunes. También es posible la creacion de regiones especiales, es decir, la
institucionalizaciéon de asociaciones regionales horizontales con fines
determinados.

Prestaciones nacionales.

Trata de aquellas cuyos costos de indivisibilidad superan los
beneficios de la prestacion particularizada, desburocratizada e inmediata y los
costos de planificacion y organiiacién (sisterna de salud y prevision medica,
sistema de innovacion cientifico y tecnoldgico, seguridad y justicia). Estas se
llevan a cabo del modo mas eficiente a través de la legislacion federal basica
(donde el Estado central sanciona por intermedio de sus cuerpos legislativos
las pautas generales a las que debe ceiiirse la prestacion de las actividades que
ejecutaran los entes subcentrales) o de la cooperacion vertical (el Estado
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central delega por medio de convenio de prestacién y financiacién la prestacién
de una actividad que le es propia, a los entes subcentrales).

. Actividades netamente nacionales.

Se trata de la defensa nacional, la seguridad social y la estabilidad
macroecondémica -uso y regulacién de la moneda, el crédito, las finanzas, etc.-.
Estas actividades se llevan a cabo por medio de la legislacion federal basica o
por medio de la solucién netamente centralista: el Estado central reune todas
las competencias funcionales para si, pudiendo delegar la ejecucion o la
aplicacién de la ley.

CAP ITULO III:

ORIGEN Y EVOLUCION DEL SISTEMA FISCAL-FINANCIERO
ARGENTINO

Comenzaremos por citar y comentar los arts.de la Constitucién
Nacional que establecen, en lo basico el sisterna rentistico argentino:
ARTICULO CUARTO:"El Gobierno Federal provee a los gastos de la Nacién
con los fondos del Tesoro Nacional, formado del producto de derechos de
importacién ; y de exportacién , hasta mil ochocientos sesenta y seis, con
arreglo a lo estatuido en el Inciso 1¢ del articulo 67 ; del de la venta o
locacién de Tierras de propiedad Nacional, de la Renta de Correos, de las
dem#s contribuciones que equitativa y proporcionalmente a la poblacién
imponga el Congreso General, y de los empréstitos y operaciones de
crédito que decrete el mismo Congreso para urgencias de la Nacién o para
empresas de utilidad Nacional.El parrafo sin resaltar fue incluido en la refor-
ma de 1860 y suprimido en la de 1866, con la que se volvié al texto de 1853.El
articulo segian cita Seco Villalba tiene raigambre en los arts.20, 21, 29 y 32 de
la Constitucion de Nueva Granada de 1811 y en el 8vo.del proyecto de
Alberdi.El articulo en cuestion fija lo principal del régimen rentistico pero no
puede ser analizado por separado del ARTICULO NOVENO:"En todo el
territorio de la Naci6én no habré mas aduanas que las nacionales, en las
cuales regirfin las tarifas que sancione el Congreso” y el ARTICULO
DECIMO:En el interior de la Repiiblica es libre de derechos la circulacién
de los efectos de produccion nacional, asi como la de los géneros y mer-
cancias de todas clases, despachadas en las aduanas
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exteriores"Disposiciones que tienen origen en la doctrina nacional, que ya se
habian previsto en el tratado de 1831 entre Buenos Aires, Santa Fé y Entre
Rios y que reconoce antecedente en el art.lro.de la Seccion 9 de la
Constitucién de los Estados Unidos de Norteamérica que reza™No se
establecerd impuesto o derecho alguno sobre los articulos que se exporten
de cualquiera de los estados"”.

En principio vale recordar que la concepcién rentistica de Alberdi,
también arranca de Montesquieu y Locke, el impuesto es :las porciones de
renta que los particulares satisfacen al cuerpo social en que viven, para
asegurar el orden, que les protege el resto de su renta, ... y su
bienestar"s.Es la teoria clasica del impuesto cobertura, es la "retribucién" por
los servicios que el Estado presta, fundamentalmente, el mas caro al
pensamiento burgués fundador del Estado moderno: la seguridad.

Para Alberdi hay basicamente dos tipos de impuestos, el directo en
el que se le pide al contribuyente, con nombre y apellido, una parte de su renta
o bien se le exige una suma sobre ciertos consumos que hace con una parte de
su renta.Son los impuestos directos y los indirectos y él mismo afirma que la
Constitucién ha preferido a estos ultimos:"La Constitucién ha sido sensata
en dar a un gobierno naciente...el uso ordinario de la contribucién mas
adecuada al estado de cosas de un pais...La contribucién indirecta es la
més abundante en producto fiscal, como lo demuestra ¢l de las aduanas,
comparativamente superior al de todas las demés contribuciones
juntas.Es la méas facil, porque es imperceptible al contribuyente en su
pago...Es la contribucién més libre y voluntaria...Los Estados Unidos la
admitieron sin reparo, al mismo tiempo que negaban al Parlamento
Britanico el derecho de imponerles contribuciones sin su
consentimiento...Es la mis cémoda , porque no exige las molestias de la
reparticién por provincias...".® Nuestro constitucionalista sigue elogiando lo
que considera un impuesto "progresista” y seguro.Pero hacemos notar algo
remarcable, se le ha proporcionado a la Nacion la herramienta de recaudacion
mas importante y aunque la reforma de 1860 quiso poner limite al impuesto
aduanero, la de 1866 lo quité y en la de 1898 si bien se presentaron varios
proyectos de reforma del art.67 inciso lro., no prosperaron, con lo que ,
podemos decir, hasta hoy persiste el esquema ideado por Alberdi y consagrado

8ALBERDI, J.B.SISTEMA ECONOMICQ Y RENTISTICO DE LA CONFEDERACION ARGENTINA SEGUN
SU CONSTITUCION DE 1853 Bucnos Aires, 1921, pags.146/147
9ALBERDI, J.B.Op.cit.pags.198/99.
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en el texto de 1853.Y si bien al tiempo que Joaquin V. Gonzilez escribia su
célebre "Manual de la Constitucion Argentina-1853-60" el estado nacional atn
no habia echado mano a las contribuciones directas, el siglo veinte marcara su
avance y el impuesto a los réditos establecido "unica vez y por diez anos" hace
mas de cuarenta que subsiste.Todo ello configuré de inicio y acentud después,
lo que venimos diciendo: la progresiva sujecion de las provincias al Poder
Central.El juego de estos articulos con los relativos a las atribuciones del
Congreso y las del Poder Ejecutivo concatenadas con las de los Gobiernos de
Provincia, configura un juego en el que no hay ni" contrapesos "ni " balances”,
por parafrasear los comentarios del texto norteamericano.

Como sostiene Antonioc Lopez Aguado eligié el sistema de
separacion de fuentes "por lo menos establecié una especie de deslinde o
linea de demarcacién de las #reas tributarias de la Nacién y las
provincias..."pero advierte que:"El problema del reparto de los impuestos
entre las provincias y la Nacién ha originado muchos conflictos , ante un
texto constitucional no muy claro...Al fin y luego de muchas marchas y
contramarchas, se ha llegado a una especie de convivencia, por sucesivas
leyes nacionales , a las que luego han prestado acuerdo las provincias"!?

Leyes como la de "unificaciéon" de impuestos internos o las
sucesivas de "coparticipacion” perfeccionaron una delegacién de funciones que
es dudoso que estuviera en la idea constitucional original, pero que,
entendemos, resulta de un dato no suficientemente advertido por entonces y
creemos que muy poco, aun hoy : la escasa viabilidad de los Estados
Provinciales,producto de la ausencia de élites burocraticas y de la
acumulaciéon de una masa critica de capital suficientes al desarrollo de las
economias regionales, que habian comenzado a desarrollarse al amparo del
sistema monopolista espafol y en algunos casos durante el periodo post-
independentista {(vgr.:Corrientes y su puerto).

Y como dice Jarach si bien no habria " impedimento consti-
tucional para aplicar los mismos impuestos indirectos por parte de la
Naci6én y las Provincias, la ley de unificacién de impuestos internos si es
inconstitucional, desde que en cierto modo es una delegacién en la Nacién
de facultades reservadas por las provincias de acuerdo con el
art.104...porque las facultades impositivas son propias de las Provincias y

19LOPEZ AGUADO, Antonio.LOS IMPUESTOS Y LA CONSTITUCION .Ed MACCHI, Bs.As.,1976, 94/95.
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son de cardcter irrenunciable...Me parece pues , que los acuerdos por los
cuales las provincias delegan en la Nacién ciertas facultades y aceptan
que ella legisle sobre los tributos y recaude en forma comiin , de acuerdo
con los principios establecidos por el Congreso de la Nacién , no estdn
dentro de la Constitucién"!!. Es que el sistema de la Constitucion de 1853 no
es claro y esto permitié, como lo declarara la Conferencia de Ministros de
Hacienda de 1956, que se desnaturalizara el juego de principios,
aparentemente insitos, en los arts.4to., 104 y 67 inc.2 de nuestra
constitucion:"Que reafirma el principio fundamental de que es potestad
ordinaria de las provincias establecer impuestos directos, conforme lo
disponen los articulos 42 y 104 de la Constitucién Nacional y que la forma
discrecional y permanente en que lo ha venido haciendo la Nacién
desnaturaliza el sentido del inciso 2° del art.67".!2 Es que, desde el
derrocamiento del Presidente Yrigoyen, en 1930, al amparo de dicho inciso, en
Octubre de 1931 se sancioné el Impuesto intermo sobre las transacciones
comerciales, modificado luego en 1932 y 1933.En 1935, se lo reemplazd por el
Impuesto a las ventas,sin consulta alguna a las Provincias y su producido
ingresaba exclusivamente al Tesoro Nacional, igual fue la sancién del
Impuesto a los réditos que la Nacion percibié exclusivamente desde 1932 a
1935.Desde 1935, primera vez que se habla de participar y de distribuir, se fija
en 82,5%(!) para la Nacién y 17,5% para las Provincias.Mas tarde, esta doble
tendencia se pronuncié: por un lado la Nacién siguié aumentando su poder
tributario , pero al mismo tiempo, progresiva y dificultosamente fue creciendo
la cuota de participacién de las provincias.

Ello, aunque positivo en lo econémico,no invalida el grado de
dependencia provoca, maxime cuando los érganos apropiados para poner coto
a esto : el Congreso y la Suprema Corte, siguieron, por lo general, las
iniciativas politicas del Ejecutivo; dato que vuelve a mostrar la verdadera
naturaleza del esquema institucional montado por la Constituciéon de 1853.

LOPEZ AGUADO, A .Op.cit.pag.98/99,
1ZLOPEZ AGUADO,A.Op.cit.pag.105 , citando conclusiones de la CONFERENCIA DE MINISTROS DE
HACIENDA de¢ Julio 1956/Junio 1957.
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LA SITUACION ARGENTINA ACTUAL.

En la Argentina se estan produciendo desde 1983 cambios
importantes en la relacion fiscal nacién-provincias-municipios, que han tenido
signos a veces contrarios cuando no simultaneamente antagonicos.

No podemos olvidar al analizarlos recordar la recomendacion de
Pola de vigilar tanto la ecuacién("perecuacién" para la doctrina italiana y
francesa) activa como la ecuacién pasiva.

La crisis de la deuda que eclosioné a comienzos de los afios 80
afecté profundamente el modelo estatal vigente.La década concluyé en medio
de un marasmo financiero del cual las hiperinflaciones de 1989 se
transformaron en simbolo.Ya el endeudamiento externo, la utilizacién de
excedentes econdmicos tanto del sector agroexportador como el otrora
superavit de del sistema de seguridad social, y el impuesto inflacionario,
constituyeron importantes fuentes de que dispuso el gobierno central y que por
razones suficientemente conocidas no pueden seguir siendo utilizadas para
financiar el gasto publico, como ha dicho acertadamente Emilia Lerner.!?

Nuestra autora sefnala que la magnitud de transferencias en
concepto de coparticipacion federal de impuestos resulta cuantitativamente
mucho més elevada que en el pasado. '

Pero al propio tiempo con la eliminaciéon de los impuestos a las
exportaciones (una de las mayores fuentes de recaudacion fiscal no
coparticipada) y la virtual desaparicién del «impuesto inflacionario» en el que
también supo abrevar el estado central para financiar su déficit, conjugado con
los compromisos derivados de la renegociacién de la deuda externa, la tension
distributiva entre la Nacion y las Provincias ha  crecido
exponencialmente.Prueba de ello, es que la discusion acerca del denominado
pacto fiscal, desbordd las tipicas barreras partidarias (que en otro lugar
hemos marcado como sobreimpresas y desnaturalizantes del federalismo),
alineando a gobiernos provinciales frente al gobierno nacional, con indepen-
dencia del sino politico partidario.

13, ERNER, Emilia. CAMBIOS RECIENTES EN LA RELACION FISCAL NACION-PROVINCIAS Mimeo,
1992-actualizaciéon 1993.
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Senala muy bien Lerner que:"Una de las formas en las que se ha
manifestado la tensién existente entre el gobierno central y los gobiermos
provinciales alrededor de la distribucién de los recursos fiscales, ha sido
la disponibilidad de estadisticas de gastos e ingresos."* Cuestion que
hemos anotado como principal para organizar alguna ecuacion distributiva de
la renta fiscal, mas arriba.

La deformacion de datos tanto por parte de la Nacién como de las
Provincias han sido recursos frecuentes y casi indisimulados de la tension
antedicha.Ello dificulta enormemente estimar tanto erogaciones como
necesidades.Haciendo virtualmente imposible el objetivo de una ecuaciéon
"objetivada", 1o que hace predominar atin mas los criterios puramente politicos.

Sin embargo desde la sancién de la ley 23548, en 1988, llamada de
coparticipacion federal, producto, basicamente de la negociaciéon de los
gobernadores peronistas con el gobierno nacional de signo radical, estableci6
el principio de unas nuevas reglas de juego que creemos necesario desarrollar;
a pesar de que, como mostraremos en éste trabajo, la historia reciente no hace
sino conformar la pasada: el gobierno nacional, a través del Congreso o del
Ejecutivo, fue desnaturalizando ese pacto y hoy el porcentaje de ingresos que
se le acuerda a las Provincias es cerca de diez puntos inferior al que le
correspondia por aquella ley.

De todos modos, a estarse de los datos recolectados en el
importantisimo trabajo de Emilia Lerner que venimos citando, uno de los
indicadores del federalismo y la correlativa descentralizacion del Estado en la
Argentina, asume caracteres posiﬁvos, tal por ejemplo las cifras de empleo
publico en donde las provincias registran un 55% del empleo ptblico total y un
9% del global, también crecié la participacién en la inversién global {20,3%),
pero en realidad solo lo ha sido en términos relativos producto de una mayor
disminucion que la propia, de la inversién del estado nacional y del sector
privado.!’

Pero hay un sintoma perverso del modelo de descentralizacion
seguido en la Argentina:la transferencia de servicios sin la proporcional

1YLERNER, E.Op.cit.pag.3.

15, ERNER, E.Op.cit.pag.5.Sin embargo pensamos que mirado desde la perspectiva econémico-social puede
invertirse el juicio de valor. Toda vez que ¢s sabido que desde comienzos de los ochenta, al compas de la crisis de la
deuda, los estados provinciales, también ¢l nacional sc convirticron en fucrtes subsidiadores del desempleo.
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transferencia de recursos (a veces, incluso, sin recursos).Si bien se puede
mostrar que durante el periodo democratico las erogaciones en personal han
crecido casi el 50% y ello esta conectado con "el subsidio al desempleo”, como
dijimos mas arriba y hasta cierto "despilfarro”, no menos cierto es que el
grueso de tal incremento de personal se produjo por esta doble via: a)
absorciéon de servicios antes prestados por el estado nacional y b) prestacién de
servicios no existentes al producirse la restauracién democratica.(vgr: en la
Provincia de Rio Negro, al tiempo de restablecerse la democracia existia una
sola delegacion del Ministerio de Trabajo de la Nacion para una provincia de
203.000 km2. y la creacion de la Sub-Secretaria de Trabajo Provincial supuso
la creacion de mas de cien cargos, diez veces la planta con la que la Naciéon
atendié histéricamente la cuestion laboral en la Provincia; el sistema educativo
crecid por la recuperaciéon de alumnos abandonantes en afios anteriores,
durante los primeros cuatro anos-luego la tasa desciende un poco- tres veces lo
que el crecimiento demografico, que, a su vez, es el doble de la media
nacional.Rio Negro ya habia recibido casi el total de las escuelas primarias y
medjas desde comienzos de la década del 70.Debe hacerse notar, que en la
totalidad de las provincias del empleo publico provincial mas del 70% de los
cargos corresponden a los sistemas educativo, de salud, de seguridad y de
justicia, si al propio tiempo se atienden los reclamos por mayor crecimiento de
éstos sistemas y mejoras salariales de los mismos, se comprendera el grado de
asfixia que la Nacion ha generado, sin haber reducido sus gastos.Sin duda las
Provincias deben hacer su "ajuste” pero este no tendra las mismas caracteris-
ticas que el de la Nacién (el que no ha pasado de las privatizaciones) y la
Nacién aun mantiene deberes incumplidos: no solo su planta administrativa no
se ha adecuado a las funciones que debiera prestar actualmente, sino que
ademas sigue manteniendo gastos injustificados: vgr. las fuerzas armadas y el
clero {cuando menos en la proporcién en que lo hace actualmente).

Por lo tanto la cuestion fiscal, decimos, debe analizarse siempre a
la luz de la "reasignacién de las funciones estatales entre la Nacién y las
Provincias"'¢ esto es que de las funciones globales que la Sociedad asigna al
Estado, debe analizar cudles son absorbidas por uno u otro nivel, por cuales
organos, con cudles atributos, para que fines y objetivos y por ende con qué
nivel de gasto necesario.

ISLERNER , Emilia.Op.cit.pag. 10.
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Es indudable que esas preguntas se estan formulando y resol-
viendo hoy en la Argentina, en un marco que no dudariamos en calificar de
revolucionario en el sentido mas estricto del término.Podemos compartir
incluso que el movimiento presenta agudas contradicciones y se suceden
medidas que podriamos anotar desde una pauta ideologica x como positivas
(coinciden con la pauta) y como negativas (no coinciden con ella).Por supuesto
habra quienes veran todo negativo y quienes vean todo positivo pero ello no
sera muy coherente ni cientifico, solo sera expresiéon de sectarismo.

Pero sea cual fuere el modelo que se adopte, subsistira la pregunta
por el modo de organizacion territorial del poder y por el modelo de
descentralizacién en la produccion de normas y en la ejecucién de las mismas,
temas sobre los que nos hemos explayado en los capitulos anteriores.

Por caso, en el periodo reciente, analizado por Lerner, sobre la base
de una clasificacion efectuada por la misma autora en funciones propias de los
llamados Estado Benefactor; Estado Gendarme y Estado Productor
podemos observar que la mayor parte de las funciones del Estado Productor
han sido nacionales, ello explica que un componente enorme de los gastos
publicos totales {que rara vez se hace intervenir al computar las cuentas entre
Nacién y Provincias pero que ha tenido un fuerte efecto centripeto tanto en lo
politico como en lo econémico) son los servicios de las deudas externa e
interna, generados unilateralmente por la Nacién, renegociados por ella y
limitantes del resto del cuadro.Alguien puede objetar que dicha deuda se
genera en todo el territorio y por ende es responsabilidad de todos.Ello es
genéricamente asi, pero una historia de la deuda externa y una historia de la
deuda interna probaria como la primera alimenté el crecimiento de la pampa
himeda y la segunda el crecimiento de la macrocefalia, movimientos coinci-
dentes, la primera beneficié a los grupos de poder, la segunda (que también los
beneficié en lo financiero) desarrollo condiciones "sociales” para que la gran
urbe cumpliera el papel que cumple.Por ello es que cuando se crea deuda
interna para pagar desarrollo en La Rioja o en Tierra del Fuego es "déficit" y
cuando es para la autopista Buenos Aires- La Plata o Buenos Aires-Mar del
Plata es "inversion para el desarrollo”.

De las funciones del Estado Benefactor la Seguridad Social esta
radicada predominantemente en el Estado Nacional, ya que una proporcion
muy menor corresponde a las Cajas Estatales Provinciales.El resto de las
funciones sociales:"educacién, vivienda, atencién médica, saneamiento
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ambiental, etc." han sido asumidas, como ejemplificamos mas arriba con la
educacion, por las provincias.La Nacién en el proceso reciente (1992) se ha
desprendido virtualmente de todos los servicios educativos, reservandose
solamente los universitarios.Idéntica cosa pasé con los servicios de salud y
minoridad que atn no eran provinciales. |

Asi podemos observar en el cuadro diez de Lerner'’ , que en las
funciones del Estado Gendarme(seguridad, justicia) los gobiernos
provinciales gastan en conjunto el equivalente al 3,5% del PBI igual que el
Estado Nacional, pero mientras que para las Provincias ello significa un 21%
del total, para la Nacién significa el 15%.En tanto las provincias gastan en el
Estado Productor un 1,8% del PBI, lo que representa el 10% de sus gastos
totales y la Nacién gasta el 2,9% del PBI, lo que representa el 13% de sus
gastos totales.En la deuda publica las provincias gastan un 0,2% del PBI, que
es un 1% de sus gastos totales y la nacién el 2,7% del PBI, lo que es un 12% de
sus gastos totales.Por ultimo en lo que respecta al Estado benefactor las
provincias gastan un 11,5% del PBI, lo que representa un 68% del total de sus
gastos y la Nacion gasta un 13,8% del PBI, lo que representa un 60% de los
suyos.Pero aqui es donde podemos marcar enorme diferencia entre la Nacion y
las Provincias.De ese 13,8% del PBI que la Nacion gasta en la finalidad "estado
benefactor’, un 8,8% del PBI, esto es un 38% del total de sus gastos va
dedicado a la Seguridad Social (prevision) gasto que el Estado Nacional debe
asumir en cuotas iguales por:a} un sistema excesivamente permisivo que llevé
la relacion activo-pasivo a un limite intolerable (con numerosas injusticias
como las denominadas jubilaciones de privilegio}; b) una alta evasién al
sistema imputable a la "anomia" que caracteriza a la cultura nacional y c¢) a la
"exacciéon” que el propio Estado Nacional le hizo al sistema en sus comienzos
cuando este era excedentario {todos los sisternas de prevision lo son en sus
inicios) y que le hizo faltar al sistema la "capitalizacion” que, de haber
respetado, hoy no generaria el déficit que genera, cuando menos no en la
magnitud actual.Sucede, lo queremos remarcar, que también esa exaccién fue
destinada a producir los mismos efectos centripetos que en general produjo el
gasto del Estado Nacional, particularmente en el periodo denominado de
sustitucion de importaciones.

I7LERNER, E.Op.cit.pag.13.
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COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS:CAMBIOS RECIENTES.

En el cuadro de recursos globales del que disponen las provincias,
los recursos "coparticipados” representan en cada una de ellas una masa que
es, en la mayoria, el mas importante recurso, en muy pocas es paritario con los
recursos propios (las mas desarrolladas) y en otras es virtualmente el unico
recurso {las que nos hacen hablar de cierta "inviabilidad").Por ello, analizado
que fue en la primera parte de este capitule el tépico del sistema rentistico
constitucional, y con ésta introduccion creemos necesario revisar la historia
reciente de éste tdpico, tanto como para allegar algunas conclusiones a la
propuesta constitucional.

En este punto trataremos de seguir los cambios que desde la
restauracién democratica se han producido en nuestro pais, en particular
desde la sancion de la ley 23548 de Coparticipacion Federal.Vamos a ver como
ese "acuerdo federal” se fue desnaturalizando, reduciendo la coparticipacion de
las provincias que originariamente era del 56,66%, en mas de un 10%, hasta
alcanzar en la actualidad un nivel ligeramente superior al 46%.Primero
sefialaremos que de los sistemas de ecuacién fiscal que vimos en la segunda
parte de éste capitulo la ley 23548 adoptd un sistema que aproxima a una
secuacién mixta» (en base a datos econdmicos-demograficos y sociales}, pero
nétese que ello es solamente en relacion a los recursos de los impuestos
coparticipados, no el total de recursos con lo cual el global del sistema
argentino se compone de recursos no coparticipados por la Nacién (que aunque
disminuidos con la eliminacion de los impuestos a las exportaciones, son
importantes), impuestos no coparticipados por las Provincias(que en la mayor
parte de ellas son bajos o insignificantes ) y los impuestos coparticipados,
algunos de ellos constitucionalmente “"provinciales”" que componen la mayor
cuota, como hemos dicho del sistema rentistico provincial y nacional.

Vamos a seguir a continuacién el desarrollo de Emilia Lerner al
respecto por su exactitud y sintesis, dice:"Sin embargo, desde su sancién, se
han dictado un conjunto de leyes y decretos que han implicado tanto la
afectacién del monto de recursos coparticipables, es decir la distribuci6én
primaria y por tanto la participacién efectiva de las provincias y la Nacién
en el total de dicho monto, como asi también la alteracién de la
distribucién secundaria, es decir entre las diferentes provincias.Entre
ellas:
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-Ley 23559, de 1988, estableci6 impuestos al consumo de
combustibles, provisién de gas natural y pulsos telefénicos, destinados en
un 90% al Sistema Nacional de Seguridad Social y el 10% para provincias
y Municipalidad de Buenos Aires.

-Ley 23562, de 1988.Estableci6 el Fondo Transitorio para
financiar desequilibrios fiscales provinciales, integrado con un impuesto
del 8% sobre la venta al piblico de cigarrillos, un impuesto del 2,2% sobre
los intereses a plazo fijo y un adicional de emergencia del 0,75% sobre la
transferencia de titulos piiblicos, cuyo producido se distribuyé entre
quince provincias.

-Ley 23658 de 1988.Establecié un impuesto del 2% sobre inte-
reses y ajustes de depésitos a plazo fijo, asignando su producido a 11
provincias.

-Ley 23665 y ley 23763, de 1989, prorrogan la ley 23652
modificando la distribucién y asignacién.

-Dec.,435/90.Creé un impuesto del 5% sobre los ingresos de
empresas, entidades y organismos piblicos alcanzados por la ley 220186,
destinado al Tesoro Nacional.

-Dec.273/90.Creé otro impuesto a las transferencias de com-
bustibles y gas natural, destinando un 45% al sistema previsional (90%
para el nacional y 10% para el provincial), un 45% para obras de
infraestructura (80% nacionales y 20% provinciales) y el 10% a distribuir
segin la ley 23548.

-Ley 23905, de 1991.Restablecié la vigencia de la ley 23763
hasta fines de 1991, destinando el 34% que se asignaba al Fondo de
Desarrollo Regional a ser distribuido entre el resto de provincias que no
participaban de la anterior ley de acuerdo con los porcentajes de
coparticipaciéon federal.Asimismo afectdé el impuesto a las transferencias
de divisas y el 50% del impuesto a los activos cuya alicuota fue duplicada
para ser distribuida entre las provincias.
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-Ley 23966, de 1991.Estableci6é6 un nuevo régimen de distribu-
cion del impuesto a los combustibles.Ademés, destiné el 11% del
producido del Impuesto al Valor Agregado y el total del impuesto que se
crea sobre los Bienes no incorporados al Proceso Econ6émico, al Sistema
Previsional.(90% nacional y 10% provincias y MCBA).

-Ley 24049, de 1991.Dispone que las provincias deberéan aten-
der los servicios nacionales que se transfieren.Su costo se establece en
$964 millones, deducibles del 56,66% de coparticipacién federal.

-Ley 24073, de 1992.Establece una nueva distribucién para el
impuesto a las Ganancias, asignando el 84% de acuerdo a la ley 23548, el
10% para la Provincia de Buenos Aires, el 4% a las restantes provincias de
acuerdo con el Indice de Poblacién con Necesidades Bisicas Insatisfechas,
y el 2% restante al Fondo de Aportes del Tesoro Nacional a las Provincias
administrado por el Ministerio del Interior.

-Decretos 559/92 y 701/92.Establecen que la participacion de
cada provincia en los costos directos e indirectos de la Direcci6én General
Impositiva serd detraida de la coparticipacién de impuestos.

-Decreto 879/92.Modifica las leyes del Impuesto al Valor
Agregado y del Impuesto a las Ganancias.Destina el 64% del producido del
Impuesto a las Ganancias a la masa coparticipable, el 20% al Sistema de
Seguridad Social, el 10% a la Provincia de Buenos Aires, el 2% para ¢l
Fondo de Aportes al Tesoro Nacional a las Provincias, y un 4% a ser
distribuido entre todas las jurisdicciones excepto Buenos Aires, de
acuerdo con el Indice de Necesidades Bésicas Insatisfechas."!®

La normativa apuntada redundé en una disminucién que implica-
ba en 1992 que las Provincias recibian solo un 48% de la masa
coparticipable.A raiz de las tensiones provocadas por esta situacion sumado a
la situacion de quiebre del sistema previsional, a mediados de 1992 se realizé
un nuevo acuerdo que devino en la retencién de un 15% del total de la masa
coparticipable para atender al Sistema Previsional Nacional, un fondo para
desequilibrios de los Estados Provinciales {de menor cuantia), la derogacion de
los decretos 559/92 y 710/92 que retenian un porcentaje para sostenimiento

I8 ERNER,E.Op.cit.pags.14/15.
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de la DGIL.Se garantiza un minimo de transferencias de 725 millones
mensuales y se prevé un monto de participaciéon bruta para las provincias $
10.890 millones.Se remiten con caracter automatico a las Provincias los
recursos financieros del Fondo Nacional de la Vivienda(FONAVI), el del Consejo
Federal de Agua Potable y Saneamiento (ex-SNAP), el Fondo de Desarrollo
Eléctrico del Interior (FEDEI) y el Fondo Vial Federal. '

Pero este pacto se hizo a condicién de que las Provincias cesaran
acciones judiciales contra la Nacion y de que los representantes de estas en el
Congreso votaran leyes como la de reforma previsional, la privatizacion de
Yacimientos Petroliferos Fiscales, los acuerdos de compensacion; la
privatizacion de la Caja Nacional de Ahorro y Seguro, la Casa de la Moneda, el
© Banco Nacional de Desarrollo; la Reforma de la Carta Organica del Banco
Central, etc.

Durante 1992 y 1993 la discusién ha girado en torno de lo que se
ha denominado el PACTO FISCAL.Este nuevo pacto vuelve a revisar el estado
de cosas que comenzd a trazarse con el acuerdo vigente durante 1985/1987
que reemplazo a la anterior ley de coparticipacion la ley 20221, que vencid en
1984.Entonces el criterio fue el AT.N. de 1984, se tomé en consideraciéon un
gasto determinado y un nivel de ingresos provinciales, incluyendo las regalias
hidrocarburiferas a 1983.

Ese es otro componente de los recursos de importancia sensible en
11 provincias, en la mayor parte de las cuales es un recurso altamente
significativo, en particular en las Patagénicas.Bien,por ese recurso en 1991 los
ingresos fueron menores a 1983 en un 65%, a valores constantes.Algo clarifica
el efecto de la regalia para las provincias hidrocarburiferas: los ingresos de la
Provincia de Rio Negro en 1991, fueron 12% inferiores a los de 1987.5i la
Provincia hubiera recibido el total de sus recursos por via del acuerdo de
coparticipacién el monto recibido, en cambio, hubiera side un 17% superior,
casi treinta puntos de diferencia.Al propio tiempo, insistimos la Nacion
transfiere mas servicios con insuficientes recursos, es decir que se deteriora la
ecuacién activa y la ecuacién pasiva.

Para finalizar veremos tres cuadros con las distintas distribuciones
que produjeron algunas leyes y el estado actual de la coparticipacion federal
con calculos estimados sobre base de informacién oficial.Al 31 de Agosto de
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1991, sin tomar en cuenta la ley 23966, ni la de transferencia de servicios
(24.049}, la situacién podia describirse asi:

IMPUESTOS COPARTICIPABLES TOTAL NACION PROVINCIAS

1-IVA 9.500 4.022 5.478
2-Otros impuestos L.23548 7.245 3.068 4.177
3-Combustibles 2.800 1.186 1.614
4-Aportes patronales del
Sector Privado 4.570 4.570  -----
TOTAL: 24.115 12.846 11.269
Porcentaje de participacién: 100% _ 53,3% 46,7%

Lo que se agrava si incorporamos los resultados de la aplicacion de
la ley 23.696:

IMPUESTOS COPARTICIPABLES TOTAL . NACION PROVINCIAS

1-IVA 8.455 3.580 4.875
2-Otros impuestos Ley 23548 7.245 3.068 4.177
3-Combustibles 2.800 1.260 1.540
4-Ap.patronales S.P. 4.572 4.572  -----
5-IVA Seg.Social(l 1%) 1.045 940 105
6-Bienes no productivos 530 477 53
TOTAL: 24.647 13.897 10.750
Porcentaje de participacién: 100% 56,4% 43,6%

Si agregamos el efecto de la transferencia de servicios nacionales,
estimada en $964 millones, las cifras relativas quedan en:

TOTAL: 24.647 100,0%
NACION: 14.861 = 60,3%
PROVINCIAS: 9.786 39,7%

Lo hemos dicho ya, uno de los mayores inconvenientes del analisis
anterior lo constituye la heterogeneidad de datos y de fuentes y la incerteza de
la mayor parte de ellos producto de la subsistencia de la puja redistributiva.
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Ello nos lleva a proponer fuera del marco constitucional formal,
pero dentro de lo que podriamos llamar un acuerdo federal global la
conformaciéon de un sistema federal de seguimiento fiscal que anote tanto las
variables de ingreso como las de egreso, esto es la ecuacién activa y la pasiva
de cada una de las unidades en que quede compuesto el reparto federal del
poder.Ello es condicién sine qua non para poder estructurar los operadores
politicos unos acuerdos de distribucién federal de recursos, posibilidades y
responsabilidades que se base en un pacto democratico, igualitario y
transparente.Ello tendra ademas el efecto de poder medir la eficiencia de cada
uno de los sectores tanto en la faz recaudatoria, como en la de ejecucion del
gasto, permitiendo al ciudadano discernir, al mismo tiempo, si los objetivos
votados han sido eficientemente buscados y si los objetivos votados eran
buenos o no, alcanzables 0 no.

CAPITULO IV:
PROPUESTA DE UN MODELO DE FINANCIAMIENTO
FEDERAL

Nos hemos servido de dos elementos para trazar este modelo: la
experiencia historica de algunos de los paises con mayor desarrollo
equilibrado, entre ellos dos de los mas exitosos -cada uno dentro de su modelo
de federalismo- y las conveniencias economicas en la determinacion de que
grado de descentralizacion es conveniente para un tipo territorial de prestacion
publica. Ambas en conjunto muestran la conveniencia en la centralizacién de
la determinacion y recaudacion de los impuestos y las ventajas de adscribir a
cada unidad territorial en donde impacte la prestacion de las competencias
estatales, los ingresos recaudados centralmente. El siguiente podria ser un
cuadro de ajuste financiero federal.

Para aquellas funciones puramente estatales o regionales, se
garantizaria a cada unidad territorial un segmento de tributos que se les
asignaria detalladamente en la Constitucion y pudiendo solo recaudarlos ellos,
sin ningun margen de excepcionalidad federal.

Asimismo este sistema se complementaria con un sistema plural

de ajuste financiero:
Un sistema de ajuste financiero vertical primario. Se
coparticiparia de los ingresos nacionales, un segmento especial de los mismos,
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los cuales se distribuirian tomando en cuenta la poﬁlacién de cada ente y con
el objetivo de financiar estrictamente las competencias estatales o regionales.

Un sistema de ajuste financiero horizontal primario. De los
ingresos propios y de los ingresos coparticipables, los entes subcentrales
compensarian sus diferentes indices de capacidad contributiva. Su asignacién
seria en funcién del financiamiento de los servicios publicos basicos
encargados a tales entes con el objeto de preservar condiciones de vida
homogénea para todos los habitantes del Estado Federal.

Un sistema de ajuste financiero vertical secundario. Se
compensaria a los entes subcentrales por la realizacion de tareas
encomendadas en funcién de las prestaciones objeto de colaboracion vertical y
aquellas que se identifiquen en la legislacion basica.

Un sistema de ajuste financiero horizontal secundario. Para
aquellas tareas que los entes subcentrales decidan encarar en base a acuerdos
de region especial o colaboracidon horizontal, ellos compensarian entre si los
desajustes producidos por la compensacion horizontal primaria

Un sistema de ajuste financiero vertical terciario. El Estado
federal solventaria la adscripcion de cargas adicionales (transferencias de
servicios) o tareas meramente ejecutivas que se encarguen a los entes
subcentrales.

Un sistema de ajuste financiero horizontal terciario. Los entes
subcentrales contribuirian a paliar los efectos externos que la descentralizacion
produce, cuando no haya posibilidad de lograr acuerdos cooperativos inter-
regionales se atendera a las preferencias ciudadanas, sin perjuicio de la preser-
vacion de la igualdad ideales que desde siempre han motorizado la
construccion de sociedades democraticas.

Pigina 428

Jorge DOUGLAS PRICE - Carlon ROSENERANTZ



CONCLUSIONES:

1.-A riesgo de ser reiterativos marcamos la tendencia centra-
lizadora del sistema de recursos, ¢l que nacié ya con esa configuracion y que
cuando pudo cambiar, al pasar a tener mayor peso los impuestos directos que
los indirectos (década del 30 en adelante) cambié si pero para absorber dichos
recursos en el sistema central.Es cierto que la absorcién originaria ha sido
morigerada (comparese el 60,3% actual con el 87,5% originario en 1931??7),
pero los avances han sido lentos y tienen frecuentes retroceso a expensas del
continuo desbordamiento del poder central.

PROPUESTA INSTITUCIONAL:

1.-Establecer en la Constituciéon Nacional una comisién mixta
del Senado y la Camara de Diputados que tenga la facultad de convocar a
los Gobernadores de Provincia, Intendente de la Capital Federal
(suponemos como marcamos en el capitulo municipal que serd funcionario
electo democriticamente) y al Ministro del irea competente en la Nacién
para acordar cuadrianulamente, en base a los datos relevados por el
Sistema Nacional de Informacién Fiscal, la «ecuacién fiscal»
correspondiente al periodo, siguiendo pautas como las que hemos previsto
"ut supra".Esa misma Comision Legislativa con los Ministros Secretarios de
cada area del Gobierno Nacional y los correspondientes de cada Provincia
formularan, al propio tiempo el acuerdo cuadrianial de reparto de funciones
especificas al que denominamos «ecuaciéon pasivasr.

2.-Establecer en la Constitucion que en ningan caso la suma de
los recursos totales asignados a Provincias podréa ser inferior al 50% de los
recursos totales del pais obtenidos por cualquier razé6n y practicar unos
repartos "a priori" como los que vimos en la descripcién del modelo
posible.

3.-Establecer que anélogas clatisulas deberfin establecer las
Constituciones Provinciales en relacién a la «ecuacién fiscal provincial» en
relacion a los Municipios.
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TITULO V:LA PROPIEDAD DE LOS RECURSOS
NATURALES.

El sistema argentino fue pensado y puesto en letra de molde por la
generaciéon que vencié en Caseros y dirigié las Constituyentes de 1853 y
1860.En ellas las provincias son "agentes naturales” del Gobierno Federal.(sic
art.110 de la Constitucién-ver introeduccién) no nos extrafie pues el
resultado.Esto no obstante que, como sostiene Ramella, su mejor inteligencia
hubiera sido considerar:"que el Gobernador de Provincia ha de ser el
vehiculo natural para el cumplimiento de la Constitucién y leyes
nacionales...", aunque, acto seguido, €l propio Ramella agrega:"...a pesar de
lo cual se han estructurado organismos nacionales en las provincias que
realizan funciones similares a los organismos provinciales provocando una
duplicidad de esfuerzos perjudicial para la economia del pais"! y para la
propia estructuracién del poder federal, agregamos nosotros, pues esas
instituciones han sido una suerte de "intervenciones federales" permanentes,
sostenidas mediante la exaccion de impuestos y recursos naturales y
energéticos a las Provincias que durante largo tiempo se han visto privadas (y
se veran) de sus recursos. Administraciones de empresas nacionales durante
largas épocas tuvieron similar o mayor peso especifico, por su capacidad de
gasto y empleo, que las propias estructuras provinciales (recordemos el caso de
YCF en Santa Cruz o el de YPF en Chubut) o impactaron en su ecologia y en su
economia inconsultamente como Parques Nacionales, Agua y Energia e
Hidronor en Neuquén y Rio Negro, por no ejemplificar sino con casos patag6-
nicos. En el actual proceso politico, si bien se anotan algunas reversiones,
(como la del traspaso de las estructuras de servicios eléctricos y de riego de
Agua y Energia a las Provincias } también es cierto anotar que la privatizacion
inconsulta de las empresas o recursos nacionales, ha enajenado de manera
cuasi irreversible para las Provincias recursos que pedrian motorizar su
desarrollo, ya que los servicios traspasados observan un grado tal de
obsolescencia que, lejos de ser herramientas para el desarrollo de las Provin-
cias, se transforman en una pesada carga financiera (aunque ello no invalide la
necesidad del traspaso).En tanto que la enajenacion, francamente ilegal e
inconstitucional del subsuelo ( por periodos insélitos en el orden mundial), les
devolvera algan dia el subsuelo provincial seco y la superficie contaminada.

IRAMELLA, Pablo. DERECHO CONSTITUCIONAL.Depalma, Bucnos Aires, 1986, pag.117.
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Es que, con independencia del sesgo ideolégico, estatista o
privatizador adoptado en cada ocasion, el proceso historico argentino
manifiesta una constante: cuando los recursos eran estatales fueron
apropiados por el Estado Nacional y alimentaron a la Metrépoli, cuando se
privatizan lo son en forma inconsulta y por aplicacion de las reglas de mercado
o del mecanismo capitalista como refiere Paulo Bonavides, han de contribuir
a seguir alimentando a la metrépoli.La explicacion de porqué California pudo
constituirse en un polo alternativo al de la Costa Este en los Estados Unidos no
puede encontrarse sino en la propiedad de sus recursos naturales y a la
posibilidad de administracién autondémica; esto no empece, a nuestro juicio,a
que los Estados miembros poseedores de recursos concurran a un Fondo
Compensatorio nacional para alimentar las regiones que no los posean; la
reciente historia de los juicios por regalias adeudadas es fiel reflejo de lo que
acontece cuando estos recursos son ‘“administrados” por el Gobierno
Federal:"el que parte y reparte...".Por ello ese fondo debiera ser administrado
por el Senado.

Segin Quiroga Lavié, en su proyecto de reforma de la Constitucion,y
decimos nosotros en la introduccion,uno de los componentes claves del
federalismo es la regulacion de los recursos naturales.También aqui en esto
Quiroga Lavié es coherente en la eleccion de una férmula "cooperativa”, aunque
también opinemos, como ya lo hicimos mas arriba, que dicha férmula es
peligrosamente proclive a la centralizacion.En efecto, bajo el titulo:"El régimen
de los recursos naturales y de las fuentes de energia en la Constitucién
Nacional" y sefialando que bajo la omisiéon de la regulaciéon del tema se ha
producido un verdaderc apoderamiento {despojo) por parte del gobierno
nacional, perjudicando el equilibrio econémico del pais, sostiene que en el
marco de un federalismo de cooperacion es posible que la Nacion dicte una
legislacion de bases, mientras que las Provincias intervengan en la
reglamentacién de esa legislacién.Avanza el proyecto en el reconocimiento del
dominio de las Provincias sobre el mar territorial, los rios interprovinciales (que
no sean internacionales también) concediéndole condominio a las provincias
riberefias y sobre los recursos del subsuelo;asi propone que como normas
organicas, en la primera parte de la Constitucion, se incluyan los siguientes
articulos:Art...:" Los rios interprovinciales constituyen cuencas que pertenecen
al condominio federativo entre las provincias riberenas, y la cuantia de su uso
y aprovechamiento para cada una de ellas debe ser dispuesto y regulado con la
necesaria intervencion de las mismas, tanto en la formulacién de las bases de
establecimiento, como en su implementacion.
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Si las provincias riberenas y aquellas invitadas a integrar la cuenca
arreglaren entre ellas el uso y aprovechamiento, dichos acuerdos prevaleceran
sobre las leyes que al efecto hubiere dictado el Congreso, salvo que se tratare
de leyes de base, y ellas contaren con la aprobacién de las provincias, lo cual
se presumira si las Legislaturas guardaren silencio después de los sesenta dias
posteriores a la publicacion de esas leyes.La determinacion de las politicas del
uso y aprovechamiento de las cuencas, asi como su administracion, queda
sujeta a las mismas reglas previstas por esta Constitucién en relacién con el
resto de los recursos naturales.

El mismo régimen sera aplicable a los recursos existentes en el
mar y plataforma territorial adyacentes a cada provincia a favor de las cuales
esta Constitucion reconoce su dominio patrimonial sobre los mismos."

Art.:"Las provincias ejercen un dominio exclusivo sobre todos
los recursos naturales existentes en su territorio.Pero el gobierno nacional
podré fijar la politica para el uso y aprovechamiento de los mismos, asi
como disponer su explotacién o utilizacién bajo su jurisdiccibn,
administracién y control, aiin sin el consentimiento local, sin que ello
afecte el patrimonio provincial y el poder de policia e impositivo local,
siempre que no quedare perjudicado el cumplimiento de las finalidades de
los establecimientos nacionales.?".Si bien la formula parece progresar en la
direccion adecuada le hacemos la misma observacion que a las anteriores, las
facultades concedidas al Gobierno Federal en el marco de la cultura
constitucional argentina, pueden devenir en perfeccionar, solo que ahora a
favor de un texto explicito, el despojo observado hasta el presente y que el
mismo autor sefiala al comienzo de su exposicion.

Por ello preferimos formular las siguientes

PROPUESTAS":

1.- Declarar la propiedad del subsuelo de los estados
miembros del estado nacional (previendo la reforma de la distribucién
territorial del poder) y creando un organo federal de administraciéon de las
actuales concesiones, enderezado a la redistribucion del producto, al
mantenimiento de reservas adecuadas y a la proteccion del ecosistemna.

2Quiroga Lavié,H.Op.cit.pags.1149/1150.
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2.- Establecer la propiedad o copropiedad de los rios no
internacionales, de la provincia 0 provincias ribereiias.

3.- Crear un fondo compensador nacional con un porcentaje de
reserva y un sistema de redistribucion para los estados no propietarios de cada
recurso, fundado en principios de solidaridad y equidad econémico-social,
similares a los empleados en el régimen de coparticipaciéon federal de
impuestos. '

4.- Reconocer facultades de los estados miembros sobre el
espacio aéreo, en particular en materia ecolbgica y de transportes, con
excepcion de lo referido al trafico internacional.

5.- Reconocer la propiedad del mar territorial, cuando menos
hasta la linea de 12 millas marinas, creando también un fondo compensador
como en 3.
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