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INTRODUCCION

por ANTONIO MARIA HERNANDEZ *

Este es el segundo tomo de la hueva Coleccion sobre Federalismo
Argentino del Instituto de Federalismo de laAcademiay estadestinado a
los aspectos histéricosy politicos.

Como en el tomo primero -que analizaralos aspectosfiscalesy eco-
némicos-, también hemos concretado unavision interdisciplinaria, en este
caso de historiadores, juristasy politélogos, sobre un fenémeno tan com-
plejo como el del proceso federal de nuestro pais, en lo especificamente
histéricoy politico.

Asimismo y como preparacion para esta publicacion, organizamos
unas Jornadas sobre Federalismo Argentino, en la subsede Salta del Ins-
tituto, durante el mes de noviembre del afio pasado y que contaracon la
presenciade distingui dos miembros de nuestro | nstituto, provenientes de
distintas disciplinas, ademés de otros representantes de distintas universi-
dadesy ciudades del pais.

Y paraacentuar lavision interdisciplinariade estelibro, invitamosa
participar a otros especialistas, como es €l caso de los académicos de
numero de laAcademiaNacional delaHistoria: Eduardo Martiré -actual

" Profesor de Derecho Constitucional y de Derecho Publico Provincial y Muni-
cipal enlaUniversidad Nacional de Cérdoba; Miembro de lasAcademias Nacionales de
Derecho y Ciencias Sociales de Cérdobay de Ciencias Moralesy Politicas de Buenos
Aires; director del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociales de Cordoba; Presidente Honorario delaAsociacion Argentinade Dere-
cho Constitucional y Miembro del Comité Ejecutivo de laAsociacién Internacional de
Derecho Constitucional. Fue convencional constituyentedelaNacién, delaProvinciade
Cordobay dela ciudad de Cérdoba.
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presidente-, Isidoro Ruiz Morenoy Armando Ralll Bazén, y del politélogo
Julio Saguir.

En cuanto ala estructura del libro, hemos tratado de distinguir a su
vez | os aspectos histéricos delos politicos, comenzando por € anadlisisde
los primeros.

Luego de esta Introduccién y de mi articulo “ Aspectos histéricos y
politicos del federalismo argentino”, se ordenan |os aportes sobre aspec-
tos historicos del federalismo argentino, acargo de Eugenio L uis Palazzo:
“El origen del federalismo, su consolidacion en |beroamérica, y lalucha
por lalibertad” ; Antonio Castagno: “ Confederaciony Estado federal enla
historiaconstitucional”; Eduardo Martiré: “El federalismo enlaRepublica
Argentinad’; Isidoro J. Ruiz Moreno: “El anhel o constituyente”; Armando
Raul Bazan: “La tragedia del federalismo argentino”; Alberto Zarza
Mensaque: “El federalismo en la Argentina’; Néstor Osvaldo Losa:
“Federalismo: aspectos histdricos en la RepublicaArgentina. Proyeccio-
nesen el presente”; Sergio Diaz Ricci: “Lareconstruccién del orden cons-
titucional por lasprovincias’; Miguel Angel Asensio: “ L osmodel os histo-
ricosy laarquitecturarentisticaargentinade 1853-60-66", y Julio Seguir:
“La federacion argentina como resultado estratégico de los conflictos
interprovinciales’.

En cuanto alos aspectos politicos del federalismo argentino, conta-
mos con los trabajos de Daniel Sabsay: “Consideraciones en torno al
federalismo argentino”; Mario Midén: “1legitimidades constitucionalesen
nombredel federalismo”; Guillermo BarreraButeler: “ Aspectos politicos
del federalismo”; José Manuel Belisle (h): “Notas sobre organizacion y
funcionamiento de los partidos politicos en el federalismo argentino”, y
Enrique José Marchiaro: “ Federalismo agrario, derechaeizquierda. Una
respuesta en Norberto Bobbio”.

En mi caracter de director de esta obra, expreso mi mas profundo
agradecimiento alos autores de los trabajos y al secretario del Instituto,
gue han colaborado en estaobra que con visién interdisciplinaria, intenta
contribuir al estudio y debate de aspectos trascendentes de nuestro
federalismo.
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ASPECTOS HISTORICOS Y POLITICOS
DEL FEDERALISMO ARGENTINO

por ANTONIO M. HERNANDEZ

SUMARIO: I. Las causas originarias de la adopcion del federalismo como forma
deEstado. I1. El federalismo en el pensamiento de Alberdi. I11. El federalismo en la
Constitucion de 1853. 1V. El federalismo en lareformade 1860. V. El federalismo
en lareforma constitucional de 1994. 1. Introduccion. 2. Aspectos institucionales
y politicos del federalismo. 3. Aspectos financieros del federalismo. 4. Aspectos
economicos del federalismo. 5. Aspectos socialesy culturales del federalismo. VI.
Larealidad de nuestro federalismo: su tendencia ala centralizacion y el incumpli-
miento de la Constitucion Nacional. VII. La necesidad imperiosa de detener el
hiperpresidencialismo y cumplir el proyecto federal de la Constitucién.

|. Las causas originarias de la adopcién del federalismo como for-
ma de Estado

Se han sefialado diversas causas originarias del federalismo en nues-
tro pais por parte de destacados publicistas e historiadores del derecho.

* Director del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derechoy
Ciencia Socialesde Cérdoba. Profesor Titular Plenario de Derecho Pablico Provincial y
Municipal y Profesor Titular de Derecho Constitucional de la Universidad Nacional de
Cordoba. Académico Correspondiente de laAcademia Nacional de Ciencias Moralesy
Politica de BuenosAires. Presidente Honorario de la Asociacion Argentina de Derecho
Constitucional. Miembro del Comité Ejecutivo de laAsociacion Internacional de Dere-
cho Constitucional y de laAsociacién Internacional de Centros de Estudios Federales.
Académico Correspondiente delaAcademialnternacional de Derecho Comparadodela
Haya, Holanda. Ex convencional constituyente de laNacion en 1994.
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Sin el propdsito derealizar unainvestigaci 6n exhaustiva-porque excede-
ria el alcance de este trabajo-, mencionaremos las siguientes opiniones
significativas en nuestra historiaconstitucional .

Juan Bautista Alberdi, en las Bases -como veremos mas adelante al
analizar su pensamiento- atribuyd esta cuestion a una causa mediata: €l
régimen municipal espafiol atravésdeloscabildosquedieronorigenalas
provinciasy auna causainmediata: que fue la ausenciade una soberania
nacional que originaralas soberaniaslocales.

Francisco Ramos Mejia® sostuvo que dicho sistema federal fue he-
redado delos espafiolesy conformado con caracteristicas propias de nues-
tro desarrollo histérico.

Arturo M. Bas 2 también destacé laimportancia de |os antecedentes
coloniales, que consistieron segn su punto de vista en: a) el espiritu
particularista del pueblo espafiol; b) el origen diferente de laconquistay
poblacion delasdiferentes ciudadesy territorios que hoy forman laRepU-
blicaArgenting; c) el aislamiento comercial impuesto alas provincias de
Cuyo, Tucumany Rio delaPlata; d) los conflictos quellegaron alalucha
armada en algunos casos entre dichas provincias que funcionaron como
distintas eindependientes; €) laconstitucion delos cabildos, que fomenta-
ron en las ciudades capital esdelas provincias historicas un espiritu indivi-
dualistay democrético, y f) la organizacion de las Intendencias por Rea-
les Cédulas de 1782 y 1803.

Juan Agustin Garcia, Antonio Sagarna, Juan Gonzdlez Caderény
Ricardo Levene refirieron especialmente la importancia de los cabildos
en la formacion de nuestra forma de Estado ©.

Juan P. Ramos * indicd que las raices historicas del federalismo hay
que buscarlas “ en la estupenda ceguera e ineptitud de los hombres

! Francisco Ramos MEejia, El federalismo argentino, BuenosAires, CulturaAr-
gentina, 1915, pag. 29y ss..

2 Arturo M. Bas, El derecho federal argentino, Buenos Aires, Abeledo, 1927,
pag. 17y ss..

8 Confr, Juan Carlos Pereira PiNTO, Los antecedentes constitucional es argenti-
nos, BuenosAires, El Coloquio de Econémicas, 1968, pag. 95y ss..

4 Juan P. Ramos, El derecho publico delas provincias argentinas, BuenosAires,
Facultad de Derechoy Ciencias Sociales, Univ. Nac. de BuenosAires, 1914, t. 1, pag. 52.
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que gobernaron el pais desde Buenos Aires después de 1810, fueran
ellos portefios o provincianos” .

Alberto Demicheli, distinguido jurista uruguayo ° resalto especial-
mente la influencia de José Gervasio de Artigas en esta cuestion: “ El
derecho patrio rioplatense, pues, adviene en octubre de 1812, cuan-
do se declara la caducidad de los poderes reales y surgen, paralela-
mente las primeras iniciativas constitucionales para organizar la fla-
mante republica. En ellas radica el cuasi derecho inicial, desdobla-
do en una tendencia unitaria, de origen portefio, que cristalizara en
el Uruguay: y otra federal, de origen artiguista, que trasciende y
encarna en las provincias argentinas’ . Y en particular destaco la tras-
cendencia de las instrucciones a los diputados orientales que concurrie-
ron alaAsamblea de 1813, que expresaban: “ 1° Que la Banda Orien-
tal no admitia otro sistema que el de confederacion para el nuevo
Estado. 2° Que la Provincia Oriental entraba separadamente en
una alianza de amistad con cada una de las otras. 3° Que los dipu-
tados no eran de la Nacion, sino representantes de los pueblos orien-
tales’ ©. Este autor opina que en dicha Asamblea se originaron los
lineamientos posteriores de nuestro derecho, ya que se presentaron 3
proyectos constitucionales unitarios, que darian base alas constituciones
de 1819y 1826, y 2 de caracter federal, que influirian en las constitucio-
nes sancionadas por las provincias apartir de 1820 asi como en los pactos
interprovinciales. Expresd que dichas iniciativas unitarias y federales se
inspiraron respectivamente en laideologia de las dos grandes corrientes
revolucionariasdel siglo XV1I1: lafrancesa, de soberanianacional indivi-
sible, con €l aporte doctrinario de Rousseau y lanorteamericana, de sobe-
rania estatal dispersa, con descentralizacion del poder y € aporte doctri-
nario de Montesquieu. Sostuvo que la tendencia centralizadora encarné
sucesivamente en |os estatutos de |os directorios, en las tentativas dinas-
ticas, en las constituciones de Funesy Rivadavia (de 1819y 1826), enla
politicaaduaneray portuaria de Rosas, en las cartas de Uruguay de 1830
y de Buenos Aires de 1854. Por el contrario, latendencia federalista se

5 Alberto DemicHELI, Formacion nacional argentina, Buenos Aires, Depalma,
1971, pég. 36.

6 Paraun andlisisdetenido de éstas véaseAlberto DemicHELI, ob. cit., pag. 60 ss..
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manifesté en casi un centenar de pactos interprovinciales, en 20 cartas
locales anterioresalasancién dela Constitucion Nacional de 1853y en4
grandes acuerdos generales, logrados por adhesion (Pacto Federal de
1831), por convencion (Acuerdo de San Nicolas de 1852) y por transac-
cion (Pactos de San José de Flores de 1859 y de Parana de 1860) y que
culminaracon lasancion delal ey Supremade 1853, modificadaen 1860
con laincorporacion de la provincia de BuenosAires”.

Demicheli en suimportantelibro citado desarroll6 latesisquelafor-
macion nacional argentina se cumplié en un proceso de 50 afios en tres
etapas sucesivas. a) la primera, de cuasi derecho federal (entre 1813y
1820) dondelas provinciaslitoral es afirmaron sus autonomias, celebraron
pactos e iniciaron un federalismo particular derivado de las contradicto-
rias constituciones norteamericanas pero adaptadas a nuestra realidad,;
b) la segunda, de derecho publico sinalagmatico (entre 1820y 1831), re-
sultado delos pactosinterprovincialesrealizados por |as provincias histé-
ricas, basadas en sus constituciones, que procuraron una organizacion
general mediante esta especial forma de derecho publico, de extraccién
vernécula, y c) latercera, de preconstitucionalismo (entre 1831y 1853),
como fruto de la adhesion de las provincias a Pacto Federal del 4 de
enero de 1831, gue confluy6 en la Constitucién Nacional compuesta o
mixtade 1853y luego en laampliareformafederal de 1860, con retorno
alos primitivos canones de 1813 8.

Por su parte, Ricardo Zorraquin Becu ° descrey6 de las tesis
monocausal es como originarias del federalismoy ental sentidoincluy6 a
las ideas del Dedn Funes o la influencia de Artigas. Por €l contrario,
escribio que “ los antecedentes raciales, el medio geogréfico, las pre-
ocupaciones religiosas y sociales, las luchas econémicas y las doc-
trinas politicas recibidas inciden en la dilucidacion del problema” y

7 Confr. Alberto DemicHELLI, ob. cit., pags. 5/6.

8 Confr. Alberto DemicHELL, ob. cit., p4g. 1. Agregael autor enrelacion a derecho
argentino que: “ ... Desbordando el hecho histérico en su significado intrinseco, iran
surgiendo por sedimentacion natural diferentes periodos deiniciacion (1813), de propa-
gacion (1815), de generalizacion (1820), de consolidacién (1831), de congtitucionalizacion
(1853) y de nacionalizacion del hecho federal (1860)” (ob. cit., pég. 3).

® Ricardo ZorraQuiN Becu, El federalismo argentino, Buenos Aires, Perrot,
1958, pag. 14.
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que nuestra forma de estado naci6 de la “ entrafia del pueblo argenti-
no” y “constituye un fendmeno tan complejo como la vida misma,
con sus matices y sus desequilibrios’.

A su vez, Juan Carlos Pereira Pinto ° arrib6 a las siguientes conclu-
siones sobre este tema: 1°) Que las causas de implantacién de nuestro
federalismo fueron distintas delas acontecidas en | os Estados Unidos. 2°)
Quedichascausasfueron el “aisamiento regional, |lanecesidad de defen-
der laeconomialocal del poder de la oligarquia comercial del puerto de
Buenos Aires y la oposicion de los hombres de las provincias, con €l
apoyo popular, a absolutismoy centralismo portefio” y 3°) “ Sin descono-
cer laimportancia de precursores como Gorriti, el Dedn Funes, Artigas,
Ldpez y otros, indicamos que | os dos hechos fundamental es que determi -
naron el triunfo del sistemafederal fueron laapariciony consolidacion de
lasprovinciasy lacaidadel gobierno central con larenunciade Rondeau,
Ultimo director de Estado, €l 11 defebrero de 1820. Consecuenciadirecta
de lo expresado eslafirmadel Pacto del Pilar el 23 de febrero de 1820,
gue significd la primera formalizacién de las pujantes ideas federales’.
Parafinalizar esta revista de autores, citamos el pensamiento de Germéan
José Bidart Campos ™ quien atribuye el origen de nuestro proceso cons-
titucional alainterinfluenciadel medio, del hombrey delaideologiay asi
lo explica: @) El medio (influenciamesol 6gica) son las ciudades, las pro-
vinciasy BuenosAires, yague las primeras dieron origen alas segundas
y éstas al sistema federal, mientras Buenos Aires actué como polo cen-
tralizador y unificante. b) Lainfluenciadel medio se intercalacon la del
hombre, que dard a “la vida, a las ideas, a las costumbres de cada
provincia, un estilo socioldgico y cultural propio, que sera la razon
de ser de las autonomias locales’. “ El hombre serd €l pueblo, seran
los caudillos, sera Artigas’ . ¢) Del hombre situado en el medio surgira
laideologia, que fue de emancipacién, de democracia, de gobierno repu-
blicano, defederalismoy que germinaraen la Congtitucion de 1853. Bidart
Campos sostiene ademés que la “ disposicion e interinfluencia de los
elementos humanos, ideoldgicos y mesoldgicos fue lograda por los

10Confr. Juan Carlos Pereira PiNTO, 0OD. cit., pdgs. 99/100.

11 Confr. Germén José Bipart Campos, Manual de la Constitucion reformada,
BuenosAires, Ediar, 1996, t. 1, pag. 290.
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pactos interprovinciales’ , que sirvieron de “cauce’ para la organiza-
cion constitucional de las provincias. Por nuestra parte y sin dejar de
valorar |los aportes de qui enes sefial aron especificamente una causa como
originariadel federalismo argentino, estimamos que existi6 unapluralidad
derazonesparaello, conformelo destacaron |os Ultimos autores mencio-
nados. Para nosotros, el federalismo fue laforma de estado elegida para
resolver los graves conflictos politicos, econdmicosy sociales producidos
y €l resultado de nuestra evolucién historica. Asi como en 1820 se definié
gue seriamos republicanosy no monarquicos en laformade gobierno, en
1853 se consagré a federalismo como forma de Estado en la Constitu-
cion Nacional, luego de décadas de cruentas luchas civiles. La fuerza
instrumentadora del federalismo fueron los pactosinterprovinciales, que
llegaron casi al centenar y de los cuales debemos destacar el Pacto del
Pilar (23/2/1820) entre | as provincias de BuenosAires, Santa Fey Entre
Rios; el Tratado del Cuadrilatero (15 a 25/1y 7/4 de 1822); entre las
provincias de Buenos Aires, Santa Fe, Entre Riosy Corrientes; el Pacto
Federal (4/1 al 15/2/1831) entrelas provincias de BuenosAires, Santa Fe
y Entre Rios, al que luego se fueron sumando las demés; y como prece-
dente inmediato de la sancién constitucional de 1853, el Acuerdo de San
Nicolés (31/5/1852), queratificaralas bases de laorganizacion federativa
yasentadas en el Pacto Federal de 1831. Por €llo, el Preambulo delaLey
Supremahacereferenciaa cumplimiento de dichos pactos preexi stentes.
Pero como el federalismo es un “proceso” de esa estirpe antes que un
“estereotipo” politicoy estatal -como |o ensefiara Friedrich-, yaque exis-
te una pugna permanente entre el centro y la periferia con sus respecti-
vas fuerzas convergentes y divergentes, en nuestro pais hemos atravesa-
do gravesy prolongadas vicisitudes que han producido unanotoriadistan-
ciaentrelaconstitucion formal y lamaterial 2. A los problemas cultural es
de la anomia hemos sumado una falta de resolucion de la relacion més
dramaética de la historia -en palabras de Félix Luna - que esla de Bue-
nosAiresy el paisy que esté intimamente ligada a destino de nuestro

12Como |o hemos desarrollado en nuestro libro Federalismo, autonomia munici-
pal y ciudad de Buenos Airesen la reforma constitucional de 1994, BuenosAires, Depama,
1997, a que nos remitimos en razén de brevedad.

13Fdix Luna, BuenosAiresy € pais, BuenosAires, Sudamericana, 1982, pags. 7y 8.
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federalismo. Volvamos ahoraa estudio de estateméticaen lafaz norma-
tiva para comprender nuestro texto supremo.

I1. El federalismo en el pensamiento de Alberdi

Resulta indudable el notable aporte del padre de nuestro derecho
publico, Juan BautistaAlberdi alasancion de la Constitucion de 1853, a
través de su célebre obra Bases, escrita en Valparaiso en 1852, luego del
triunfo del General Urquiza sobre Rosas en la batalla de M onte Caseros.

Como bien se ha sefidlado, se produjo aqui una de las confluencias
mas trascendentes e importantes de nuestra historia, entre el militar vic-
toriosoy € brillanteintelectual comprometido, que nos permitieraniniciar
la etapa de la organizacion nacional, completando la obra de la Revolu-
cion deMayo de 1810. Por esointeresaconocer € pensamiento deAlberdi
y, en particular, en latematica que estudiamos. El précer tucumano -que
para nosotros junto a Sarmiento fueran |as expresiones més elevadas de
lainteligencia argentina- se formo en el conocimiento de autores de la
filosofia, delapolitica, del derecho constitucional y delaliteratura. Seha
sefialado al respecto a Vico, Volney, Condorcet, Jouffroy, Herder,
Lammenais, Lerminier, Cousin, Pascal, L eroux, Holbach, Montesquieu,
Rousseau, Tocqueville, Hamilton, Madison, Jay, Story, Pellegrino Rossi,
-entre otros- ademés de su particular relacion con Esteban Echeverriay
Juan MariaGutiérrez, con quienesintegraralanotable generacion de 1837 14,

14Confr. Olsen A. GHIrARDI, La filosofia en Alberdi, Cérdoba, 1993, “Introduc-
cion” alaedicidn delasBases, realizadapor laAcademiaNacional de Derechoy Ciencias
Sociales de Cordoba, 2002; disertacién sobre“ Juan BautistaAlberdi y Joseph Story”, en
el t. 1del Libro de Homenaje a Juan Bautista Alberdi, publicado por laAcademiaNacio-
nal de Derechoy Ciencias Sociaesde Cérdoba, 2002y su trabajo en prensaDela escuela
del Salén Literario (1837) ala Constitucidn Nacional (1853); Dardo PErez GuiLHou, El
pensamiento conservador de Alberdi y la Constitucion de 1853, BuenosAires, Depalma,
1984y sutrabajo “ Alberdi y las fuentes del derecho publico argentino”, t. 1 del Libro de
Homenaje a Juan Bautista Alberdi de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias
Sociales de Cordobaya citado, pag. 83; Juan Fernando Secovia, “ Alberdi y larepublica
posible”, ent. 1 del Libro de Homenaje... citado, pag. 107y ss.; Victor Tau ANZOATEGUI,
Lasideasjuridicas en la Argentina, BuenosAires, Perrot, 1987; Gustavo Sarria, Fuen-
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Creiaquela“culturaerafrancesa, perolalibertad inglesa’ y en definitiva
sumodel o de derecho publico y organizacion constituciona fuelarepabli-
cafederal norteamericana, pero como veremos, con especia adecuacion
a nuestra realidad segn su vision. En efecto, en e Cap. XVII de las
Bases escribio: “ Dios da a cada pueblo su constitucion o manera de
ser normal, como lo da a cada hombre. El hombre no elige
discrecionalmente su constitucion gruesa o delgada, nerviosa o san-
guinea; asi tampoco el pueblo por su voluntad se dé una constitucion
monarquica o republicana, federal o unitaria. El recibe estas disposi-
ciones al nacer: las recibe del suelo que le toca por morada, del na-
mero y de la condicion de los pobladores con que empieza, de las ingti-
tuciones anteriores y de los hechos que congtituyen su historia” .

En cuanto al tema que nos ocupa, su pensamiento esta expuesto en
las Bases principalmente en los Caps. XVII a XXIV.

En e primero de ellos, titulado: “Bases y puntos de partida para la
constitucion del gobierno delaRepublicaArgentina” enumeralos antece-
dentes unitarios correspondientes a la época del gobierno colonia y los
del periodo delarevoluciony luego hace lo propio con los antecedentes
federativos de la Republica Argentina tanto coloniales como patrios. Y
dice que para superar las luchas estériles del pasado hay que llegar aun
“sistema mixto” que “ abrace y concilie las libertades de cada provin-
ciay las prerrogativas de toda la Nacion” , como solucion inevitable y
Unica, mediante lacombinacion de los dos grandes términosdel problema
argentino: laNaciony laProvincia’ 6. Enel Cap. XVII1, titulado “ Conti-

tesideoldgicas del Fragmento Preliminar al Estudio del Derecho del Dr. Juan Bautista
Alberdi” , Poder Legislativo, Cérdoba, 1988; Jorge M. MAYER, Alberdi y su tiempo, Bue-
nosAires, Eudeba, 1963, etc..

15 Dardo Pérez Guilhou ha destacado que en su método de derecho publico valord
especialmente la historia y las costumbres (Alberdi y las fuentes del derecho publico
argentino, ob. cit., pags. 84, 85, 86y ss.).

t6DeciaAlberdi: “ He aqui los antecedentes unitarios pertenecientes a nuestra
anterior existencia colonial: 1° Unidad de origen espafiol en la poblacién argentina. 2°
Unidad de creencias y de culto religioso. 3° Unidad de costumbres y de idioma. 4°
Unidad politica y de gobierno, pues todas las provincias formaban parte de un solo
Estado. 5° Unidad de la legislacion civil, comercial y penal. 6° Unidad judiciaria, en el
procedimientoy enlajurisdiccion y competencia, puestodaslas provinciasdel virreinato



ASPECTOS HISTORICOS Y POLITICOS DEL FEDERALISMO ARGENTINO 19

reconocian un solo tribunal de apelaciones, instalado en la capital, con el nombre de Real
Audiencia. 7° Unidad territorial, bajo la denominacién de Virreinato del Rio dela Plata.
8° Unidad financiera o derentasy gastos publicos. 9° Unidad administrativa en todo |o
deméds, pues la accion central partia del virrey, jefe supremo del Estado instalado en la
capital del virreinato. 10° La ciudad de Buenos Aires, congtituida en la capital del virreinato,
esotro antecedente unitario de nuestra antigua existencia colonial . Enumer aremos aho-
ralosantecedentes unitarios del tiempo delarevolucién: 1°) Unidad de creencias poli-
ticas y de principios republicanos. La Nacién ha pensado como un solo hombre en
materia de democracia y de repiblica. 2°) Unidad de sacrificios en la guerra de la
Independencia. Todas las provincias han unido su sangre, sus doloresy sus peligros en
esa empresa. 3°) Unidad de conducta, de esfuerzosy de accién en dicha guerra. 4°) Los
distintos pactos de union general, celebrados e interrumpidos durante la revolucion,
constituyen otro antecedentes unitario de la época moderna del pais, que esta consignado
en susleyesy en sustrabajoscon el extranjero. El primero deellosesel acto solemnede
declaracion delaindependencia dela Republica Argentina del dominioy vasallajedelos
esparioles. En este acto el pueblo argentino aparece refundido en un solo pueblo, y ese
acto estay estaré per petuamente vigente para su gloria. 5°) Los congresos, presidencias,
directorios supremos y generales que, con intermitencias mas o menos largas, se han
dejado ver durante la revolucion. 6°) La unidad diplomética, externa o internacional,
consignada en tratados celebrados con Inglaterra, con Brasil, con Francia, etc., cuyos
actos formaran parte dela constitucion externa del pais, sea cual fuere. 7°) La unidad de
gloriasy dereputacién. 8°) La unidad de colores simbdlicos de la Republica Argentina.
9°) La unidad de armas o de escudo. 10°) La unidad implicita, intuitiva, que se revela
cada vez que se dice sin pensarlo: Republica Argentina, Territorio Argentino, Pueblo
Argentino y no Republica sanjuanina, Nacién portefia, Estado santafesino. 11°) La mis-
ma palabra argentina es un antecedente unitario” . Y més adelante, expresa Alberdi:
“ Pero veamos ahor a | os antecedentes tambi én nor mal es y poder 0sos que hacen imposi-
ble por ahora la unidad indivisible del gobierno interior argentino, y que obligaran a
todo sistema de gobierno central a dividir y conciliar su accion con las soberanias
provinciales, limitadas a su vez como el gobierno general enlorelativo alaadministra-
cion interior. Son antecedentes federativos de la Republica Argentina, tanto coloniales
como patrios, |os siguientes hechos, consignados en su historia y comprobados por su
notoriedad: 1°) Las diversidades, las rivalidades provinciales, sembradas
sistemati camente por la dominacién colonial y renovadas por la demagogia republica-
na. 2°) Loslargos interregnos de aislamiento y de independencia provincial, ocurridos
durante la revolucion. 3°) Las especialidades provinciales, derivadas del suelo y del
clima, de que se siguen otrasen el caracter, enloshébitos, en el acento, en los productos
delaindustriay del comercio, y en su situacion respecto del extranjero. 4°) Las distan-
cias enormes y costosas que separan unas provincias de otras, en el territorio de dos-
cientas mil leguas cuadradas, que habita nuestra poblacion de un mill6n de habitantes.
59) La falta de caminos, de canales, de medios de organizar un sistema de comunicacio-
nesy transportes, y de accion politicay administrativa pronta y fécil. 6°) Los habitosya
adquiridos de legislaciones, detribunales dejusticiay de gobiernos provinciales. Hace
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nuacion del mismo asunto. Del gobierno y su forma. La unidad pura es
imposible” dice que no hay cuestion sobrelaformade gobierno queesla
republicana, como fuera proclamado por larevolucién americanay que
ésta reside originariamente en laNacién y que la democracia es la esen-
ciamisma del gobierno. Después expresa: “ La federacion o unidad, es
decir, la mayor o menor centralizacion del gobierno general, son un
accidente, un accesorio subalterno de la forma de gobierno. Este
accesorio, sin embargo, ha dominado toda la cuestion constitucio-
nal de la Republica Argentina hasta aqui” . Como se comprenderd, a
laluz de los actuales conceptos en derecho publico, que distinguen con
claridad las formas de gobierno de las formas de Estado, es ahora inco-
rrecto hablar del federalismo como un accesorio delaformade gobierno
republicana. Después agrega el pensador tucumano: “ Las cosas han
hecho prevalecer el federalismo como regla del gobierno general.
Pero la voz federacion significa liga, union, vinculo. Como liga, como
union, la federacion puede ser mas o menos estrecha. Hay diferen-
tes grados de federacion segun esto”. Y seguidamente se pregunta:
¢Cual seré el grado conveniente a la Republica Argentina?, respon-
diéndose: “ Lo diran sus antecedentes historicos y las condiciones
normales de su modo de ser fisico social”, y mas adelante: “ Estando
a la ley de los antecedentes y al imperio de la actualidad, l1a Republi-
ca Argentina serd y no podra menos de ser un Estado Federativo,

ya muchos afios quelasleyes argentinas no se hacen en Buenos Aires, ni sefallan alli los
pleitos delos habitantes delas provincias, como sucedia en otras épocas. 7°) La sobera-
nia parcial, que la Revolucion de Mayo reconocié a cada una de las provincias, y que
ningun poder central les ha disputado en la época moderna. 8°) Lasextensasfranquicias
municipales y la grande latitud dada al gobierno provincial por el antiguo régimen
espafiol, en los pueblos de la Republica Argentina. 9°) La imposibilidad de hecho para
reducir sin sangre y sin violencia a las provincias o a sus gobernantes al abandono
espontaneo de un depdésito que, conservado en un solo dia, dificilmente se abandona en
adelante: el poder delapropiadireccion, lasoberaniaolibertadlocal. 10°) Lostratados,
las ligas parciales, celebradas entre varias provincias entre si durante el periodo de
aislamiento. 11°) El provincialismo monetario, de que Buenos Aires ha dado el antece-
dente mas notable con su papel moneda de provincia. 12°) Por fin, el acuerdo de los
gobiernos provinciales dela Confederacidn, celebrado en San Nicols, el 31 demayo de
1852, ratificando el pactolitoral de 1831, que consagra €l principio federativo de gobier-
no” (Basesy puntosde partida parala organizacion politica dela Republica Argentina,
Cap. XVII, de particular importancia y que titulé “Bases y puntos de partida para la
constitucién del gobierno delaRepublicaArgenting”).
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una Republica nacional, compuesta de varias provincias, a la vez
independientes y subordinadas al gobierno general creado por
ellas’. Por eso indica luego que “ La idea de una unidad pura debe ser
abandonada de buena fe, no por via de concesion sino por conven-
cimiento. Es un hermoso ideal de gobierno, pero en la actualidad de
nuestro pais, imposible en la practica”. Y casi a concluir € capitulo
escribe: “ La unidad no es el punto de partida, es €l punto final de los
gobiernos; la historia lo dice y la razén lo demuestra”. Nosotros,
mas alladel respeto y reconocimiento queletributamosal padre de nues-
tro derecho publico, advertimos aqui lo que més adelante observaremos
con méasdetalle: su preferenciapor unaformaunitaria, lo que obviamente
no podemos compartir en relacién anuestro pais. En el Cap. XX, titulado
“Continuacion del mismo asunto. Origeny causas deladescentralizacion
del gobierno delaRepublicaArgentina’, Alberdi indicaqueladescentra-
lizacién politicay administrativa de nuestro pais reconoce dos origenes:
uno mediato y anterior alarevoluciony otro inmediato y dependiente de
este cambio. En el primer aspecto sefiala a antiguo régimen municipal
espanol, pues los cabildos representaron el “ primer grado de existencia
del poder representativo provincial” . Y en cuanto al origen inmediato,
sostiene que aqui ocurrio lo mismo que en la Peninsula, donde el pueblo
sin su rey “asumio el poder y lo delegd en juntas o gobiernos locales.
La soberania local tom6 entonces el lugar de la soberania general
acéfala y no es otro, en resumen, € origen inmediato del federalismo
o localismo republicano en las Provincias del Rio de la Plata” Y. En
el Cap. XX, titulado “ Continuacién del mismo asunto. Lafederacion pura
no es posible en la Republica Argentina. Cual federacion es practicable
en aquél pais’ el procer dice que lafederacion puraesirrealizable de la
misma manera que la unidad pura de 1826 también lo fue. Y expresa
seguidamente: “ Una simple federacion no es otra cosa que una alianza,
una liga eventual de poderes iguales e independientes absolutamen-
te. Pero toda alianza es revocable por una de las partes contratan-
tes, pues no hay alianzas perpetuas e indisolubles’ . De ahi que para
fundamentar su ideadel sistema mixto de federacién recurrieraa ejem-
plo norteamericano y escribiese que dichafederacion “ ... no esuna sim-
ple federacion, sino federacién compuesta, una federacion unitaria

17 Estaeslaopinion que mencionabamosen el punto | de estetrabgjo, en el debate
sobre las causas 'y origenes de nuestra forma de Estado.
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y centralista....Se sabe que €lla fue precedida de una confederacion
o federacion puray simple...” : También agregaba al final del Capitulo
esta frase: “ Europa misma nos ofrece dos gjemplos en su apoyo: la
Constitucién helvética de 12 de septiembre de 1848 y la Constitu-
cion germanica ensayada en Francfort al mismo tiempo, en que esas
dos confederaciones de Europa han abandonado el federalismo puro
por el federalismo unitario, que proponemos’ .

Esto nos permite aseverar que Alberdi confundialaidea de federa-
¢ion puracon lade confederacion, o que ahorano ocurre, pues entre las
formas federativas, la confederacidn se caracteriza especiamente por la
posibilidad del gjercicio delosderechosde*“secesion” y “nulificacion”, lo
gue no estareconocido como facultad de los Estados de una Federacion.
Ya sabemos que éstaes una “ unién indestructibl e de Estados indestructi-
bles’, como lo sentencié la Corte Suprema de Justicianorteamericanaen
el célebre caso “ Texas v.White” y lo reiteré nuestro mas alto Tribunal en
1937. Ademés, también resulta sorprendente su concepto de laformade
estado norteamericana como “federacion compuesta’ y federacion “cen-
tralistay unitaria’, que hoy resulta notoriamente desacertado e incluso
contradictorio.

En & Cap. XXII titulado “Idea de la manera préctica de organizar €
gobierno mixto que se propone, tomada de los gobiernos federales de
Norteamérica, Suizay Alemania. Cuestion electoral” se propone seguir los
giemplosindicadosy en particular a primero de ellos, destacando laimpor-
tancia de las dos Camaras y su distinto origen, como la mejor manera de
lograr e sistemamixto, pero con preeminenciadel gobierno central o generd.

Ene Cap. XXIII titulado “ Continuacion del mismo asunto. Objetosy
facultades del gobierno general” después de sefidlar el principio de la
distribucion de facultades entre l os di stintos 6rdenes gubernamental es, se
advierte nuevamente su preferenciapor el unitarismo y por el mayor po-
der del gobierno general. En efecto, Alberdi expresa: “ .... La federa-
cion, lo mismo que la unidad, supone el abandono de una cantidad
de poder local, que se delega al poder federal o central. Pero no
seréd gobierno general el gobierno que no ejerza su autoridad, que
no se haga obedecer en la generalidad del suelo del paisy por la
generalidad de los habitantes que lo forman, porque un gobierno
que no gobierna es una palabra que carece de sentido”. Y més ade-
lante dice: “La unidn argentina constituye nuestro pasado de dos-
cientos afos y forma la base de nuestra existencia venidera. Sin la
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union de los intereses argentinos, habré provincias argentinas, ni
pueblo argentino: habra riojanos, cuyanos, portefios, etc., no ar-
gentinos’ . “ Una provincia en si es la impotencia misma y nada hara
jamas que no sea provincial, es decir, pequefio, oscuro, miserable
provincial, en fin aunque la provincia se apellide Estado” . Sélo es
grande lo gque es nacional o federal. La gloria que no es nacional, es
doméstica, no pertenece alahistoria.

No podemos compartir estas expresiones alberdianas, que solo en-
cuentran su explicacion como dice Ricardo Haro 8 en a) la controversia

18Confr. Ricardo Haro, “El pensamiento de Juan BautistaAlberdi y el derecho
publico provincia”, en el Libro de Homenaje a Juan Bautista Alberdi, t. 11, ob. cit., pags.
18/19. El Prof. Haro en su documentado estudio, en relacion con laideadeAlberdi sobre
el sistemamixto, citalaopinién de Dardo Pérez Guilhou quien afirma: “ en donde mejor
se percibe la preocupacion de Alberdi paralograr la unidad federativa con predominio
unitario es en sus proyectos de constitucion parala Argentinay paraMendoza” . Y en el
proyecto de Constitucién Nacional mencionalos arts. 15, 45, 67 inc. 5, 68incs. 1, 2, 3,
4y 7; 70 inc. 2, 104 y 107. En cuanto al proyecto de Constitucién para Mendoza la
clausula mas notable en tal sentido, porque supeditabala provinciaa gobierno federal,
segun el autor mendocino, es €l inc. 10 del art. 35 que trata de las atribuciones del
gobernador y dice asi: “Envia a Congreso Nacional y a Presidente de la Republica,
copias auténticas de todos|os actos que sancionalasalaprovincial, paraexaminar sin son
conformes o contrarios ala constitucién comin, alos impuestos nacionales, alos trata-
dosinternacionales, o alos derechosdelasotras provincias’ (confr. ob. cit., pags. 17/18).
A su vez, en cuanto a su concepto del federalismo como transicion hacia el unitarismo,
Haro nosrecuerdalas cartas de Alberdi asu amigo Juan MariaGutiérrez y, en especial, a
Félix Frias, a quien escribe desde Valparaiso con fecha 30 de agosto de 1853 y donde
haciendo mencién al libro que acabade publicar sobre derecho piblicolocal ledice: “ ... Es
unarevista seriadel sistema absurdo de nuestrasinstitucionesdeprovincias, y el plande
las que deben prevalecer para que haya un Estado cominy general. Escentralista por la
tendencia, bajo apariencias de localismo” ; y ademas le escribe el 7 de abril de 1863,
criticando la reforma de 1860: “ Por mi parte cada dia detesto mas a la dichosa federa-
cion, y con mas gusto trabajaria para ver abolido del todo en nuestro pais ese infernal
sistema, que tiene convertido en cementerios a Mgico, Centro América, a Venezuela 'y
Nueva Granada, y por fin, al bello pais de su mismo origen los Estados Unidos...
\erglienza me da €l pensar que el federalismo argentino que yo consideré como un
régimen detransicion hacia la consolidacion, nos haya masbien llevado por lareforma
hacia la disolucién o desmembracién, de que considero amenazado a huestro pais mas
inminentemente que nunca” (ob. cit., pags. 14/15, donde se mencionalaobradeAlberdi
Cartasinéditasa Juan Maria Gutiérrezy a Félix Frias, BuenosAires, Luz del Dia, 1953,
pags. 272y 281). En relacidn a este punto, finalmente Haro recuerda dos reflexiones de
Alberdi: unaen sus Escritos pdstumos (pég. 244, en su nota 11) donde expresara: “ Go-
bierno nacional significagobierno tnicoy solo paratodalanacion” y otra, de 1866, donde
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entre los intereses portuariosy los del interior, donde él imaginaba estos
ultimos defendidos por el gobierno central; b) en su concepto sobre la
busqueda del progreso que le hacia privilegiar al gobierno general; c) su
fuerte temor aladesunion que podriaproducir un federalismo mal entendi-
do; d) suideadefortalecer € poder en dos aspectos:. a gecutivo sobre los
otrosdospoderesy a gobierno general sobrelosprovinciaes;y €) suvision
acercadel federalismo como unatransicion haciaun gobierno unitario.

En el Cap. XXIV titulado “Continuacién del mismo asunto. Exten-
sién de las facultades y poderes del gobierno general”, insiste sobre €l
alcance de estas facultades y reitera su idea acerca de una “federacién
mixta’, o seauna“ unidad federativa’ o una“federacion unitaria’, yaque
en su vision no podian darse los tipos puros y debia seguirse el modelo
norteamericano. Pero también indica que para nuestro caso debiacentra-
lizarse alin mas el sistema a adoptar. Veamos sus palabras al respecto:
“Bajo €l gobierno espafiol, nuestras provincias compusieron un solo
virreinato, una sola colonia. Los Estados Unidos, bajo la domina-
cion inglesa, fueron tantas colonias o gobiernos independientes ab-
solutamente unos de otros como Estados. Cada Estado de
Norteamérica era mayor en poblacién que toda la actual Confede-
racion Argentina; cada Provincia de ésta es menor que € condado o
partido en que se subdividen aquellos Estados. Este antecedente, por
gemplo, hara que en la adopcion argentina del gobierno compuesto
de la América del Norte, entre mas porcion de centralismo, mas canti-
dad de elemento nacional, que en el sistema de Norteamérica” .

Analizado € pensamiento a berdiano sobre federaismo enlas Bases °,
como fuente directa e inmediata de la Constitucién de 1853, nos interesa

respondiendo a su inquietud de por qué larevolucién deAméricano alcanzardlacentra-
lizacién tan pronto como la Revolucion Francesa, responde: “ La Revolucion Francesa
era esencialmente centralistay unitaria en el hecho detrabajar contra el feudalismoy el
provincialismo. Era un paso hacia delante de un movimiento de centralizacion que contaba
con ocho siglos de elaboracion. La revolucion en América, era un movimiento esencial-
mente descentralizador, desde que tenia por objeto desmembrar poderes que aunquesitua-
dos en Europa se integraban por paises americanos’ (confr. ob. cit., pag. 15).

1°Porque también se refirid a esta ampliay compleja materia en otras de sus
conocidas obras, como v.gr., sus Elementos de derecho publico provincial o su Sstema
Econdmico y Rentistico de la Confederacion Argentina, etc., en las que no nos podemos
detener en razon de brevedad.
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agregar quela“base” de dichaobraprovino delosideal es que preconiza-
racomo miembro conspicuo delaGeneracion de 1837, como o hadesta
cado en un reciente estudio Olsen A. Ghirardi %. EI germen de su pensa-
miento fue acufiado junto a sus amigos Esteban Echeverriay Juan Maria
Gutiérrez en €l Salén Literario de Marcos Sastre, que se continué mas
tarde en la Asociacion de la Joven Argentina o Asociacion de Mayo,
donde Echeverriaque lapresidio, leyera su Credo, sus palabras simbdli-
cas, a mediados de 1838.

Pero fue € 1° de enero de 1839 cuando -ya en el exilio en Montevi-
deo- Alberdi publicara dichas palabras simbdlicas, conocidas como €l
Dogma Socialista, de las que destacamos especialmente la N° 13, que
fuera por é redactada y que es la que contiene su pensamiento sobre
nuestra forma de Estado, que después desarrollard méas extensamente en
las Bases. Dicha palabra simbdlica en verdad es el siguiente extenso
titulo: “ Abnegacion de las simpatias que puedan ligarnos a las dos gran-
des facciones que se han disputado el poderio durante la Revolucion”,

e

gue despuésfuerasintetizado asi: “ Desvinculacion delas grandesfaccio-
nes del pasado”. Alli esta concretado el propésito de superacion de los
conflictos de unitariosy federales, ademas del andlisis sobrelaformade
estado, donde ya produce la enumeracion de | os antecedentes tanto unita-
rios como federales que después practicamente repetird en las Bases 2.

20Nosreferimosal estudio de Olsen A. GHirARDI titulado Dela escuela del Salon
Literario (1837) ala Constitucion Nacional (1853), todaviainédito, donde el presidente
delaAcademiaNacional de Derechoy Ciencias Socia esde Cordoba, ilustraacabadamente
sobrelaimportanciade dicha Generacion de 1837, alaque caracterizacomo unaverdade-
raescuela, queinfluyeranotablemente en la sancién de nuestralL ey Supremaatravésde
Alberdi, con sus Bases, que sirvieran como directo antecedente que utilizaron los consti-
tuyentes, y de Juan Maria Gutiérrez, que integrara la Comision de Redaccion de la
Convencion de Santa Fe.

21Confr. OlsenA. GHIRARDI, Ob. cit., inédita, punto |V, donde se expresa: “ Estamos
convencidos que el nlicleo delos principios abrazados por |os principales miembrosdela
Escueladel Salén Literarioy e desarrollo quetuvieron, incluido indudablementeel propio
Dogma, fueron la base de las Bases’ . Ademés de sefidlar el problema del federalismo,
adelantado en lapalabrasimbdlica13, indicae autor quetodo“ el esquemadel trabajo” de
las Bases, “ € estudio de las necesidades del pais’, “ el problema del desiertoy la pobla-
cion”, “ el dela comunicacién, los ferrocarrilesy las vias navegables’ , “ el de la educa-
cién”, etc., todo ello habiasido tratado en la Escuela (confr. ob. cit., inédita).
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Para finalizar este acépite, efectuaremos algunas reflexiones que
sumamos a las que adelantamos a medida que analizabamos el pensa-
miento alberdiano. Para nosotros se aprecia en esta materia el realismo
que lo caracterizaray que lo llevé a disefiar un federalismo vernaculo,
sobre la base de la Constitucion norteamericana, pero con una evidente
potenciacion delasatribuciones del Gobierno federal -al que denominaba
como general o central-, como |o veremos en otro punto de este estudio
cuando comparemaos ambas L eyes Supremas. Creemos que su inteligen-
cia le hizo admitir el triunfo de la causa federal, pero que su corazén
estaba més cercade lasideas unitarizantes y centralistas, que considera-
ba mas eficaces para alcanzar su idea de progreso. Esto se deduce de su
ideade adopcién del federalismo como transicién haciael unitarismo. Por
ello y mas ala de los errores conceptuales que hemos sefiadlado en su
pensamiento alaluz deladoctrinamoderna, estimamos que siempre sera
imprescindible conocer sus opiniones, pues han gravitado enormemente
en nuestro derecho puablico y porque reflejan su notable talento.

Con € respeto debido que antes hemos manifestado por €l ilustre
padre de nuestro derecho publico, expresamos por Ultimo que siendo hoy
ladescentralizacion del poder unadelasideasfuerzadelos estados cons-
titucionalesy democraticos de Occidentey uno delos caminos arecorrer
junto al delaintegracion paraenfrentar los desafios de laglobalizacion Z,
su vision sobre el federalismo no tuvo la clarividencia que si alcanzo en
otros aspectos abordados en las mismas Bases y especialmente, en su
obra“El crimendelaguerra’, de sorprendente actualidad, cuando incluso
preconizara la creacion de un Tribunal Internaciona ademés de lainte-
gracion entre las naciones.

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

22Como lo desarrollamos en nuestro libro Integracion y globalizacién: rol delas
regiones, provinciasy municipios, con Prologo de Eduardo Garcia de Enterria, Buenos
Aires, Depalma, 2000.
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En €l art. 1° expreso sobre laforma de estado y laregla de distribu-
cion de competencias: “ LaRepublicaArgentina se constituye en un Esta-
do federativo, dividido en Provincias, que conservan lasoberaniano dele-
gada expresamente, por esta Constitucion, al Gobierno Central”.

En € art. 2°, sobre forma de gobierno y capital: “El gobierno de la
Republica es democrético, representativo, federal. Las autoridades que
lo gjercen tienen su asiento...., ciudad que se declara federal.”

En el art. 5°, sobre intervencién federal: “Interviene sin requisicion
en su territorio a solo efecto de restablecer € orden perturbado por la
sedicion”.

En el art. 7°, sobrelas constituciones provincialesy su revision por €l
Congreso: “La Confederacion garantizalaestabilidad de las constitucio-
nes provinciales, con tal que no sean contrarias ala Constitucion general
paralo cual seran revisadas por el Congreso antes de su sancion”.

Los arts. 6°y 8° a 15, sobre el valor de los actos publicos de una
provincia, imposibilidad de establecer aduanasinteriores, ciudadaniapro-
vincial, extradicion, formacion de nuevas provinciasy supremaciaconsti-
tucional, también se reflgjaron en el texto de 1853.

El art. 40 del Proyecto, sobre el Poder Legislativo, establecio: “Un
Congreso federal compuesto de dos cdmaras. una de Senadores de las
provincias, y otra de Diputados de la Nacion, seré investido del poder
legislativo delaConfederacion”.

El genial tucumano proyect6 la eleccion de un senador efectivo por
cada provincia (art. 53), con seis afios de mandato (art. 56) y otorgo a
dicho cuerpo lainiciativa sobre las reformas de la Constitucion (art. 60).

En cuanto a las competencias del Congreso, en € art. 67 inc. 5 le
atribuy: “Legislar en materiacivil, comercial y penal”.

A su vez, en cuanto alas competencias del presidente, en el art. 85
inc. 3, postul6: “Es el jefe inmediato y local de la ciudad federal de su
residencia’.

Con respecto a las competencias de los tribunales federales del po-
der judiciario, en el art. 98 indico entre otras, lasiguiente: “Conocen igual -
mente de las causas ocurridas... entre una provinciay Sus propios Veci-

nos,...”.

YaenlaSeccién 22 quetitulara“ Autoridades o gobiernosde provin-
cid’, proyectd estos articul os:
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El art. 99, sobre distribucion de competencias: “Las provincias con-
servan todo € poder que no delegan expresamente ala Confederacion”;
los arts. 100 y 101 sobre autonomia, que expresaron respectivamente:
“Se dan sus propias instituciones locales y serigen por ellas’ y “Eligen
sus gobernadores, suslegisladoresy demésfuncionarios de provincia, sin
intervencion del gobierno general”. Y en este aspecto, pero vinculado ala
sancién de las constituciones provinciales, prescribié en los arts. 102 y
103, respectivamente: “Cada Provincia hace su Constitucién, pero no
puede aterar en ellalos principios fundamental es de la Constitucién ge-
neral del Estado” y “A este fin, el Congreso examinatoda Constitucion
Provincial antes de ponerse en gecucion”.

Por ultimo, sus arts. 104 a 107 sobre tratados interprovinciales, fa-
cultades prohibidas alas provincias, resolucion de quejasy conflictos pro-
vincialesy la consagracion de los gobernadores como agentes naturales
del gobierno general, también sirvieron de antecedentes de |os articul os
sancionados en €l texto de 1853.

Se observa entonces del andlisis de estas normas aberdianas sobre
federalismo que:

a) Su modelo esencial fue la Constitucion norteamericana de 1787,
pues de alli emergen los similares grandes principios de nuestra Federa-
cion en cuanto aladistribucion de competencias entre el gobierno federal
y las provinciasy en cuanto a Senado.

b) Sin embargo se aparté de dicho modelo, para consagrar unafede-
racion mas centralizada, como surge de estos aspectos. 1. Larevision de
las constituciones provinciales por parte del Congreso. 2. Lafacultad de
sancionar los cédigos de fondo por parte del Congreso. 3. La competen-
ciadelostribunal es federal es pararesolver los conflictos entre una pro-
vinciay sus vecinos. 4. Los demés diferencias que mencionaremos méas
adelante entre nuestra federacién y la norteamericana, seglin la opinién
de Arturo M. Bas. 5. Por sus particulares conceptos antes referidos.

1. El federalismo en la Constitucion de 1853

Como es sabido, |os convencionales de Santa Fe de 1853 sanciona-
ron nuestra Ley Suprema teniendo como precedente el modelo norte-
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americano de 1787, seguin manifestaciones de Gorostiaga y Gutiérrez,
gue habia establecido una republica presidencialista como forma de go-
bierno y el federalismo como forma de estado, ademas de otro antece-
dentedirecto einmediato: €l libro |as Bases antesreferido, queigualmen-
te se fundabaen aquél model o, aunque con las diferencias que acabamos
de sefialar.

Como inmediatamente veremos, resulta evidente que en el texto de
1853 fue determinanteen el disefio del federalismo lainfluenciaalberdiana,
gue estuvo especia mente representada por su amigo Juan MariaGutiérrez,
gue fue uno de los més destacados miembros de la Comisién Redactora.
Por razones de brevedad no podemos realizar un analisis més exhaustivo
de la comparacion entre cada una de las normas que observaramos del
Proyecto de Constitucién deAlberdi y el texto sancionado por laConven-
cion Constituyente en 1853.

Pero de todas maneras, es notoria la similitud entre ambos instru-
mentos en materia de federalismo, como se aprecia especialmente en los
arts. 1°a 15y 99 al 107 del proyecto incorporado en la 22 edicion de las
Bases y los correspondientes alos arts. 1° a 13 (forma de Estado fede-
ral), 32 (Congreso), 42 (Senado), 64 incs. 11 (atribucion del Congreso
parasancionar |os Cédigos de Fondo) y 28 (atribucién del Congreso para
revisar las Constituciones provinciales), 83 inc. 3 (atribucion del presi-
dente como jefeinmediato y local dela Capital Federal), 97 (competencia
delostribunalesfederales pararesolver |os conflictos entre unaprovincia
y susvecinos) y 101 al 107 del Titulo Segundo sobre Gobiernos de Pro-
vinciadel texto constitucional sancionado en 1853. En consecuencia, ex-
pondremos seguidamente de manera sintética la consagracion del
federalismo como forma de Estado en dichainstanciaoriginaria.

De conformidad con | os principios de lafederaci 6n norteamericana,
nuestro Estado comport6 la coexistencia de distintos érdenes estatales y
gubernamentales, el federal y los provinciales, con una distribucion de
competencias que otorgaal primero sblo las facultades delegadas en for-
maexpresao implicita, mientrasque alas provinciasles corresponden las
facultades residual es, ademés de su propia autonomiaen lo institucional
(poder constituyente), politico, financiero y administrativo. Nos parece
conveniente reproducir algunas normas de fundamental importancia y
referir otras para comprender esa primera version normativa de nuestro
federalismo, deinnegableinfluenciaalberdiana.
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En primer lugar, en el notable Preambul o se hizo referenciaalaCon-
federacion Argentinay alareunion de su Congreso General Constituyen-
te “... por voluntad y eleccion de las provincias que la componen, en
cumplimiento de pactos preexistentes...”.

Luego, en d art. 1° se estableci6: “LaNacion Argentina adopta para
su gobierno laformarepresentativa, republicanay federal, segiinlo esta-
blece la presente Constitucion”.

El art. 3° prescribio: “Las autoridades que gjercen el Gobierno fede-
ral residen en la ciudad de Buenos Aires, que se declara capital de Con-
federacion por unaley especial”.

El art. 5° dispuso: “Cada provincia confederada dictara para si una
Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo con
los principios, declaracionesy garantias de la Constitucion Nacional; y
gue asegure su administracion dejusticia, su régimen municipal y laedu-
cacion primariagratuita. Las constituciones provincial es serén revisadas
por el Congreso antes de su promulgacion. Bajo de estas condiciones, €l
Gabierno federal garante acada provinciael gocey gercicio de susins-
tituciones’.

El art. 6° ordend: “El Gobierno federal interviene con requisicion de
las legidlaturas o gobernadores provinciales, o sin ella, en el territorio de
cualquieradelasprovincias, a solo efecto derestablecer €l orden publico
perturbado por la sedicion o atender ala seguridad nacional amenazada
por un ataque o peligro exterior”.

El art. 41 expreso sobre las facultades de la Cdmara de Diputados
en el juicio politico: “Solo ellagjerce el derecho de acusar ante el Senado
al presidentey vicepresidente delaConfederaciony asus ministros, alos
miembros de ambas camaras, a los de la Corte Suprema de Justiciay a
los gobernadores de provincia, por delitos detraicion, concusion, malver-
sacion de fondos publicos, violacion de la Constitucion, u otros que me-
rezcan penainfamante o de muerte, después de haber conocido de ellosa
peticién de parte o de algunos de sus miembros y declarado haber lugar a
la formacién de causa por mayoria de dos terceras partes de sus miem-
bros presentes’.

El art. 42 indico: “El Senado se compondra de dos senadores de cada
provincia, elegidos por suslegisaturasapluralidad de sufragios, y dedos
por lacapital, elegidos en la forma prescripta parala eleccion del presi-
dente de la Confederacion. Cada senador tendra un voto”.
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En el art. 64 sobre Atribucionesdel Congreso, seestablecié enel inc.
11: “Dictar los cédigos Civil, Comercial, Penal y de Mineria, y especial-
mente, leyes generales para toda la Confederacion sobre ciudadania y
naturalizacion,...”,y enel inc. 28: “ Examinar las constituciones provincia-
lesy reprobarlas, si no estuviesen conformes con losprincipiosy disposi-
ciones de esta Constitucion...”.

En € art. 83 sobre Atribuciones del Ejecutivo, se consigné en el inc.
3. “Esd jefeinmediato y local de lacapital de laConfederacion”.

En €l art. 97 sobre Atribuciones del Poder Judicial, se dijo: “Corres-
ponde ala Corte Supremay alos tribunales inferiores de la Confedera
cion e conocimiento y decision de todas las causas que versen sobre
puntos regidos por la Constitucion y por las leyes de la Confederacion,
con lareserva hecha en €l inc. 11 del art. 64 y por los tratados con las
naciones extranjeras, de los conflictos entrelos diferentes poderes publi-
cos de unamisma provincia, de las causas concernientes a embajadores,
ministros publicosy consules extranjeros, de las causas del almirantazgo
y jurisdiccion maritima; delosrecursosdefuerza; delosasuntosen quela
Confederacion sea parte; de las causas que se susciten entre dos 0 mas
provincias; entre unaprovinciay losvecinos de otra; entrelosvecinosde
diferentes provincias; y entre una provinciay sus vecinos; y entre una
provinciay contraun Estado o ciudadano extranjero” y en el art. 98 sobre
lacompetenciadelaCorte Supremade Justicia: “ En estos casos, |a Corte
Supremajercerasu jurisdiccion por apelacion, segun lasreglasy excep-
ciones que prescriba el Congreso; pero en todos |os asuntos concernien-
tes a embajadores, ministros y consules extranjeros, en los que alguna
provincia fuese partey en ladecisién de los conflictos entre |os poderes
publicosde unamismaprovincia, lagjerceraoriginariay exclusivamente’.

En el art. 101 se prescribio la norma bésica en la distribucién de
competencias, de lasiguiente manera: “Las provincias conservan todo el
poder no delegado por esta Constituciony el que expresamente se hayan
reservado por pactos especiales a tiempo de su incorporacion”.

7

El art. 102 expresd: “Se dan sus propias instituciones locales y se
rigen por ellas. Eligen sus gobernadores, suslegisladoresy deméasfuncio-
narios de provincia, sinintervencién del Gobierno federal”.

El art. 103 ordend: “Cada provincia dicta su propia constitucion, y
antes de ponerla en gjercicio, la remite a Congreso, para su examen,
conforme lo dispuesto en €l articulo 5”.
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Asimismo se establecieron las facultades concurrentes para la Fe-
deracion y las provincias (art. 104) y las prohibidas para las provincias
(art. 105), como asi también los conflictos interprovinciales (art. 106) y
gue los gobernadores provinciales son agentes naturales del Gobierno
federal para cumplir la Constitucion y lasleyes delaNacion (art. 107, o
sead Ultimo articulo del texto constitucional de 1853).

Seaseguré lalibertad de comercioy se prohibieron las aduanasinte-
riores (arts. ° a 12) y se posibilitd la formacién de nuevas provincias
(art. 13).

Seorganizaron un tesoro federal y los respectivos de cadaunade las
provincias (arts. 4°y 64)

Reiteramos entonces que en esta primera versién normativa del
federalismo de 1853 se consagré un model o més centralizado que el nor-
teamericano, con notoriainfluenciadel pensamiento deAlberdi.

No obstante €llo, se advierten algunas diferencias entre el Proyecto
delas Basesy el texto constitucional, como v.gr., en los agregados que
contiene este Ultimo, a saber: a) en la competencia del Congreso para
juzgar alos gobernadores de provinciapor juicio politico (art. 41) y b) en
la competencia de la Corte Suprema de Justicia para juzgar originaria-
mente los conflictos entre |os poderes publicos de una misma provincia,
gue consolidan alin méas la centralizacién de nuestro federalismo en rela-
Cion a su model o norteamericano.

V. El federalismo en la reforma de 1860

Luego de la secesion de la provincia de Buenos Aires -que recha-
zara el Acuerdo de San Nicolas de 1852 y que no estuviera presente en
la Convencion Constituyente de Santa Fe-, continuaron los conflictos
con la Federacién Argentina, hasta que se produjo la batalla de Cepeda
en 1859, donde el Gral. Urquiza-como jefe de laConfederacion Argen-
tina- triunfé y como consecuenciade ello, se produjo lafirmadel Pacto
de San José de Flores, o Pacto de Unién (11/11/1859), y luego el Pacto
complementario de Parana (6/6/1860), que significaralaintegracion de
aguella provincia a la Federacién, previa reforma de la Constitucién
Nacional de 1853.
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Dichareforma se produjo por un procedimiento especial, distinto al
previsto en el texto de 1853, por 1o que algunos constitucionalistas % sos-
tienen que se tratd también del gercicio de un poder constituyente origi-
nario, en lugar de uno derivado y por eso designan a nuestra Ley Supre-
ma como de 1853 y 1860.

Mas allade esta cuestion, interesaresaltar que dichareforma produ-
jo 22 importantes modificaciones? de las que sblo analizaremoslasvin-
culadas a nuestro tema. En este sentido es notorio que laintencion fuela
de afirmar unamayor descentralizacion del poder y por tanto delas auto-
nomias provinciales, atenuandose lainfluencia alberdiana, paravolver a
una mayor cercania al modelo norteamericano, segun lo postulaba Do-
mingo Faustino Sarmiento . En este aspecto, podemos mencionar las
siguientesreformas:

23Como Carlos Sanchez Viamonte, Germéan José Bidart Campos y Alberto
Demicheli.

24Confr. Alberto DemicHELI, Ob. cit., p4g. 364 Y ss..

25E| polifacético Sarmiento, educador y maestro de América, fue también un
destacado constitucionalista, como |o demostrara en su libro Comentarios de la Consti-
tucion de la Confederacion Argentina, en sus apasionados y formidables debates con
Alberdi, en sus opiniones en las diversas magistraturas publicas que ocuparay en €l
dictado delaprimera Catedrade Derecho Constitucional en laFacultad de Derecho dela
Universidad de Buenos Aires. Postulé un mayor seguimiento de la Constitucion, la
jurisprudenciay el federalismo norteamericanos, pues con su vision racionalista pensaba
que asi como en aquel pais habian tenido especial éxito dichas instituciones, |o mismo
debiaocurrir aqui. Ademas, ya habia adel antado algunas de susideasy propuestasen ese
libro deantologiade nuestraliteraturaque esel Facundo. Asi como Alberdi fueel intelec-
tual que influencié alos constituyentes de 1853, podemos decir que Sarmiento ocupo
dicha posicidn en relacion alos constituyentes de 1860. Aunque ambos formaron parte
de la notable Generacion de 1837, después produjeron algunos de los méas célebres,
profundos y ejemplares debates de toda nuestra historia. Alberdi luch6 denodadamente
en contrade los “ portefios’ -donde ubicaba a Sarmiento-, en defensadel “interior”. Por
eso critico duramente alareformade 1860 y después, |0s hechos posteriores alabatalla
dePavon, quesignificaron el liderazgo de BuenosAires, en suslibros Grandesy peque-
flos hombres del Platay La Republica Argentina consolidada en 1880 con |la ciudad de
Buenos Aires por capital. Sin embargo, sostuvo Carlos S.A. Segreti (“El pensamiento
politico deloshombres del interior desdelaRevolucién de Mayo hasta promediar €l siglo
XIX -Gorriti, Zavalia, Sol4, Brizuelay Sarmiento-" en el libro Historiay evolucién delas
ideas politicas y filosoficas argentinas, Academia Nacional de Derecho y Ciencias de
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a) En € art. 3°, quefijaba a Buenos Aires como Capital de la Repu-
blica, seestablecié el mismo principio del art. 13, o seael delaintegridad
territorial enlacreacion de nuevas provincias, |o queimporté queel terri-
torio delaCapital Federal debiaser determinado por unaley del Congre-
so, previacesion delos territorios respectivos por parte delaLegislatura
delao las provincias en cuestion.

b) End art. 5°, se suprimieron dosrequisitosfijados parael gjercicio
delaautonomiaprovincial: uno, larevision delas constituciones por parte
del Congreso de laNacién (también contempladaen losarts. 64inc. 28y
103) y otro, lagratuidad de |a ensefianza primaria.

c) En € art. 6° sobre intervencion federal. se preciso laredaccion de
las causales de intervencién para reducir el arbitrio de las autoridades
federales, indicandose lanecesidad de unapreviarequisicion por parte de

Cordaba, 2000, pag. 127 y ss.) que Sarmiento también tenia prevenciones contra los
portefios. Recordamos ademas en tal sentido, que en el momento mascritico del enfren-
tamiento que separabaaBuenosAiresde la Confederacidn, pronuncid unade sus grandes
frases: “ Soy portefio en las provincias, provinciano en Buenos Airesy argentino entodas
partes’. Nosotros, que creemos fervientemente en el federalismo y en general en la
descentralizacion del poder, valoramos profundamente tanto las denuncias de Alberdi
contrala hegemonia portefiay en defensadel interior, como lasideas de Sarmiento para
laConvencién de 1860 afavor de un federalismo mas descentralizado que el de 1853, al
consagrar unamayor autonomiadelas provincias.. En este Ultimo aspecto no dudamosen
imaginar que ello se debi6 a una defensa particular de los intereses de la provincia de
BuenosAires, més queaunadefinitivacoherenciadel sanjuanino en materiadefederalismo.
En consecuencia, bajo el andlisis objetivo de la normativa en estudio, nos resulta por
demas evidente que se consagré un federalismo més descentralizado en 1860, como lo
hemos destacado. Expresamos asimismo que en lacomplejahistoriaargentinano resulta
fécil precisar ladicotomiade “unitarios’ y “federales’ o lade “ portefios’ y “provincia-
nos’, pues dichas caracterizacionesrequieren definasy precisasdistincionesy aclaracio-
nes para no caer en graves equivocos. Por otra parte, estimamos gque nuestro problema
hi stérico se encuentra especia mente abarcado en el estudio deladraméticarelacion entre
BuenosAiresy el interior del pais. No podemosfinalizar estabrevisimareferenciaaestas
dos gigantescas personalidades de nuestra historiaargentinay americana, Alberdi y Sar-
miento, sin dejar de expresar nuestro sentido homenaje aellas, como alos constituyentes
y alos que contribuyeron a la sancion de la Constitucion Nacional, especialmente, €l
general Justo José de Urquiza, en el marco actual, que nos encuentra sumergidos en una
decadenciamuy lejanadelosideal es que los prohombres de lanacionalidad preconizaron.
Ojalaque susejemplosde patriotismo y entregasin condicionesalacausadelaargentinidad
sirvan parailuminar las actualesy futuras generaciones de argentinos.
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las autoridades provincialesal Gobierno federal, parael sostenimiento de
las mismas en caso de sedicion o deinvasion de otras provincias.

d) Se agreg6 € art. 32 que prohibe a Congreso restringir lalibertad
de imprenta o establecer sobre ellalajurisdiccion federal.

€) Seestablecid en el art. 34 laincompatibilidad en el gjercicio delos
cargos de miembros de las cortes de justicia federales y los tribunales
provinciales.

f) Semodificaronlosarts. 36 y 41 (que despuésfueron el 40y 47) en
cuanto a los requisitos para ser legislador, agregandose a la edad y la
ciudadania, la de ser “natural delaprovinciaquelo €lija, o con dos afios
deresidenciainmediataenella’.

0) Se excluy6 del art. 41 (después art. 45) alos gobernadores, que
estaban sujetos en € juicio politico al Congreso de laNacién.

h) En el art. 64 (después art. 67) sobre atribuciones del Congreso,
luego de lafacultad de sancionar los cédigos, se agregé lo siguiente: “sin
que tales codigos alteren las jurisdicciones locales, correspondiendo su
aplicacion alostribunalesfederales o provinciales, segin que las cosas o
las personas cayeren bajo sus respectivasjurisdicciones’; y en el inc. 28,
se suprimio lafacultad del Congreso de examinar las constituciones pro-
vinciaes.

i) Se suprimié en los arts. 97 y 98 (después 100 y 101) laatribucién
del Poder Judicial Federal de resolver las causas entre una provinciay
sus vecinos y de la Corte Suprema en particular, de decidir sobre los
conflictos entre los poderes publicos de unamismaprovincia.

i) Finalmente mencionamos lasreformas alos arts. 4°y 64 (después
art. 67) vinculadas a los derechos de exportacion y aduanas %, ademas

26Un temamuy importante como el de lapropiedad delasrentas de aduanas, que
habia separado alaprovinciade BuenosAiresdel resto delaFederacion, -yaque aquélla
usufructuaba éstas en base a cuantioso producido del puerto de la ciudad de Buenos
Aires-, fue resuelto en forma definitivarecién en lareforma constitucional de 1866, que
dispuso la federalizacion de las aduanas y de los derechos respectivos. Debe tenerse
presente que en estareformade 1866 estuvo en discusion lo vinculado alos derechos de
exportacion, pues algunas provincias como Buenos Aires, Santa Fe, Entre Riosy Co-
rrientes, defendieron la propiedad provincial de éstos. Pero en una ajustada votacion de
22 a19 seresolvié que corresponderian al gobierno federal, particularmente necesitado
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de las especiales prerrogativas reconocidas ala provincia de Buenos Ai-
res, en los arts. 31y 101 (después art. 104), que fueron fruto especial-
mente del Pacto de Parana de 1860, donde la Federacion debid ceder
ante las exigencias de dicha Provincia que no querialafederalizacion de
su aduana.

En este aspecto, no puede dejar de advertirse que Buenos Aires
defendié como siempre susinteresesy paraello logré consagrar un dise-
fio constitucional quefortalecié notoriamente las autonomias provinciales,
en desmedro de las amplias competencias que se habian reconocido a
gobierno federal #.

Alberto Demicheli sostuvo que en 1860 nuestra Constitucion presen-
t6 “ perfiles definidores notablemente federalizados con relacién a 1853,

deellosenvirtud delaguerradelaTriple Alianzacontrael Paraguay. En dichasesion del
12 de septiembre de 1866 fue miembro informante del despacho el convencional Daniel
Aréoz de Jujuy, mientras que planted su rechazo el convencional Martin Ruiz Moreno de
Entre Rios. En definitiva, se aprobd la supresion en el art. 4° de las frases “ hasta 1866,
con arreglo alo estatuido en el inc. 1° del art. 67" y de este Gltimo, “hasta 1866, en cuya
fecha cesaran como impuesto nacional, no pudiendo serlo provincial”. Ambas frases
habian sido incorporadas por lareformaconstitucional de 1860, apropuestadelaprovin-
cia de Buenos Aires. La Convencion Constituyente de 1866 fue la mas breve de la
historia, pueslasesion preparatoriafue el 10 de septiembrey laterceray Ultimafueel 12
de septiembre de dicho afio (véase I sidoro J. Ruiz MoreNo, La reforma constitucional de
1866, BuenosAires, Ediciones Macchi, 1983).

Volviendo a la reforma de 1860, a pesar de |la trascendencia de ésta, ya que
integrara definitivamente la RepublicaArgentina, terminando con lasecesion delapode-
rosa provinciade BuenosAires, los conflictos entre ellay el gobierno federal continua-
ron. Y luego de labatallade Pavén, donde triunfarael Gral. Mitre, se produjo el primer
gobierno defacto de nuestrahistoriay apartir de 1862 fue electo presidente dicho jefe de
la provincia de Buenos Aires, con lo que €l liderazgo de la organizacion nacional fue
gjercido desde dicha provincia. Reiteramos aqui que ello es expresién de este problema
estructural no resuelto de Buenos Airesy el pais, que atraviesa toda nuestra historia, y
gue afectagravemente el funcionamiento de nuestro federalismo.

27 Como se habia efectuado en el texto constitucional de 1853 con lainfluenciade
Alberdi; y por ello éste reaccion6 criticamente al comentar lareformade 1860, segin lo
observamos en su carta del 7 de abril de 1863 dirigida a Félix Frias (ver nota 18). Por
razones de brevedad no podemos detenernos en el andlisis de uno de los debates mas
importantes de nuestra historia constitucional, como fue el sostenido por dos prohombres
delanacionalidad: Alberdi y Sarmiento, que hicieron sentir su influenciaen las conven-
ciones de 1853 y 1860, respectivamente.
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gue encontraron sus fuentes en €l texto norteamericano de 1787y en los
reclamos de Artigas de 1813 %,

Por nuestra parte, tambi én estimamos que dichas reformas profundi-
zaron ladescentralizacion del poder en nuestraL ey Suprema, modifican-
do en parte lafuerteinfluenciadeAlberdi, que se habia al gjado de mane-
ra ostensible del modelo federal norteamericano de 1787. No obstante
dicha reforma, como veremos seguidamente, las diferencias con aquel
texto subsistirian, pues no cabe dudar que nuestra Constitucion fue una
creacion genuinamente argentina. De todas maneras, desde un andlisis
comparado de losregimenesfederales, resultaincuestionable quelaletra
y espiritu de la Carta Fundamental de 1853 y 1860 consagraron esta for-
ma de Estado, ubicada en las antipodas del unitarismo. Concluimos este
punto indicando gue aungue nuestro federalismo normativo de esas dos
etapas no alcanzara el grado de descentralizacion del norteamericano %,

28Confr. Alberto DemicHELI, ob. cit., pag. 375.

29E]| distinguido antecesor en nuestra Cétedra de Derecho Pablico Provincia y
Municipal de la Universidad Nacional de Cordoba, Arturo M. Bas (confr. El derecho
federal argentino, BuenosAires, Abeledo, 1927, t. 1, pags. 33/46) ) sefial 6 las siguientes
diferencias en esta materia entre los dos textos supremos de los Estados Unidos de
América de 1787 y de nuestro pais de 1853-1860: 1°) Por las formas y solemnidades
exigidas paralaconsagracion definitivade laL ey Fundamental, yaque en nuestro caso se
consideré suficiente el voto de los representantes del pueblo de las provincias en 1853,
mientras que en Estados Unidos, segin €l art. VII de la Constitucion, fue necesaria la
ratificacidn por partedelaslegislaturas de 9 Estados, 0 sea2/3 delos 13 existentes, lo que
recién selogrd en 1791, acuatro afios de su sancion en Filadelfia

2°) Por la manera en que se reforman ambas constituciones, pues la nuestra
establece el sistema de convencidn previa declaracion de lanecesidad de lareforma por
ambas cdmaras del Congreso en el art. 30, mientras que la norteamericana prescribe que
unaenmienda puede efectuarse por el Congreso, con el voto de 2/3 partes de cadaunade
las camaras, o por una Convencion, convocada por el Congreso apedido delas2/3 partes
delas legislaturas de los Estados, que requieren ademaés la ratificacion por parte de las
legislaturas de 3/4 de los Estados o por convenciones celebradas en 3/4 de |os Estados,
seglin el modo deratificacion que elijael Congreso, segin lo disponeel art. 5°.

39 En materia de religién, mientras la nuestra en el art. 2° proclamo el sosteni-
miento del culto catdlico apostdlico romano, lanorteamericanaen su 12 Enmiendaordend
que el Congreso no dictarialeyes sobre un culto religioso.

4°) Enrelacion alaigualdad delos Estados, la Constitucion norteamericanaen el
art. 5°infineprescribid “... que no se privaraaningun Estado, sin su consentimiento, de
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su derecho aigualdad de sufragio en € Senado” , mientras que nosotros carecemos dedicha
importante norma.

59 En materia de impuestos, pues la Constitucion norteamericana en su art. 1°,
Seccion 22, inc. 3 expresa que |os impuestos directos deben distribuirse entre los varios
Estados, seguin su poblacién, mientras que lanuestraen el art. 67 inc. 2 (ahora75inc. 2,
luego delareformaconstitucional de 1994) establecié |aproporcionalidad no enrelacién
alapoblacion particular de cadaprovincia, sino buscando suigualdad entodo €l territorio
delaNacion. Por otraparte, el inc. 5 dela Seccion 82de dicho art. 1° prohibea Congreso
norteamericano establecer derechos o impuestos sobre articulos que se exporten de un
Estado, mientraslanuestraen susarts. 4°y 67 inc. 1 (ahora 75 inc. 1) enumer6 entre las
rentas del Tesoro federal alosderechos de exportacion. Finalmente, nuestral ey Suprema
prohibio alas provinciastener aduanasy percibir derechos deimportacidn o exportacion
ensusarts. 9°, 10y 11, mientras que lanorteamericanaindico lo contrario por €l art. 1°,
Seccion 102 parrafo 2°, que dice: “Ningun Estado podra, sin el consentimiento del Con-
greso, gravar con impuestos o derechos las importaciones o exportaciones, excepto las
que fueren absolutamente necesarias para ejecutar susleyesdeinspeccion; y el producto
neto de todos los derechos e impuestos con que un Estado grave las importaciones o
exportaciones serd para el uso del Tesoro de los Estados Unidos; y todas estas leyes
estaran sujetasalarevision y dominio del Congreso”.

6°) En materia el ectoral, en cuanto alaorganizacion de los poderes federales, la
atribucion es del Congreso en nuestro caso, en cambio en los Estados Unidos, por la
mayor descentralizacion imperante, es competencia de cada uno de los Estados. Asi |o
indican el art. 1°, Seccion 22 parrafo 1° paralaeleccion delos miembros delaCémarade
Representantesy el mismo articul o, Seccién 42, parrafo 1° ademas de laEnmienda X VI
paralaeleccion delos senadores. Asimismo, € art. 2°, Seccion 13, parrafo 2°indicalo propio
paralaeleccion de presidente y vicepresidente de la Nacion a decir que “... cada Estado
nombrara, delamaneraque su Legisaturalo ordene, un nimero de el ectoresigual atodo el
nimero de senadores y representantes que el Estado tenga derecho en el Congreso”.

7°) En cuanto a la representacion en el Congreso de la Capital de cada pais,
mientras que en nuestro caso selapermitié en ambas cAmaras por los arts. 37y 46 (ahora
45y 54), en el caso norteamericano selo impidid inicialmentey sélo hace pocos afios por
medio de una de las Ultimas enmiendas se reconocié dicho derecho parala Camara de
Representantes. Asimismo, luego delareformaconstitucional de 1994 |a Ciudad Autdno-
ma de BuenosAires tiene reconocida dicha representacién en ambas camaras, con pres-
cindenciade quesigasiendo o no laCapital Federal. En cuanto aésta, de cambiar su sede
en €l futuro, tendré representacion de su poblacion en la Camara de Diputados, seguin [o
dispuesto por €l art. 45.

8°) Sobrelalegislacion defondo, en nuestro caso existe unidad ya que su dictado
es atribucion del Congreso Nacional en virtud de lo que dispuso el art. 67 inc. 11 (ahora
75 inc. 12), mientras que en Estados Unidos ello no existe, pues dicha competencia
corresponde a los Estados.
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9°) Respecto alas atribuciones de lajusticiafederal, en causas contrauno de los
Estados o provincias existe otraimportante diferencia, pues mientras nuestra Constitu-
cion ensu art. 100 (actual 116) establece dichacompetenciaal expresar: “ Corresponde a
laCorte Supremay alos Tribunalesinferiores delaNacidn, el conocimientoy decision de
tosas las causas entre una provinciay los vecinos de otra... 0 entre una provinciay sus
vecinos contraun Estado o ciudadano extranjero”, en el caso norteamericano lasolucion
eslaopuesta. En efecto, recuerdaBas que yaa sometersela Constitucion alaratificacion
delos Estados, se objet6 que se exponiaa cual quierade |os mismos a ser demandado por
ciudadanos de otro Estado, lo que afectaba su poder y dignidad; y en 1793 en el caso
“Chissholm v. Georgia” cuando la Corte Suprema aceptd un juicio contra este Estado,
éste se negd acomparecer, desconociendo lajurisdiccion del alto tribunal, enlacual éste
insistié. Como otros Estados acompafiaron al citado en su planteo, se produjo posterior-
mentelasancién delaEnmienda X | quedice: “El Poder Judicial delos Estados Unidosno
se entendera que pueda extenderse a ningunacausa, en ley o equidad, iniciadao prosegui-
dacontrauno delos Estados por ciudadanos de otro Estado, o por ciudadanos o stbditos
deun Estado extranjero”.

10) En materiade ciudadania, nuestra Constitucion consagralaunidad & atribuir
al Congreso de la Nacién en su art. 67 inc. 11 (hoy 75 inc. 12) €l dictado de “... leyes
generales paratodalaNacion sobre naturalizacion y nacionalidad, con sujecion a princi-
pio delanacionalidad natural y por opcién en beneficio delaargentina...”, mientras que
laConstitucion norteamericanaaceptaademés el criterio delas ciudadanias estatales, con
lasolalimitacion delaEnmienda X1V Seccién 12 quedice: “ Todas las personas nacidas
0 naturalizadas en los Estados Unidos y sujetas a su jurisdiccion, son ciudadanos de los
Estados Unidosy del Estado en queresiden...”.

11) Enlaeleccion de Presidentey vicepresidente delaNacion, parael caso deno
alcanzarse lamayoriaabsolutade votos delos el ectores, la Constitucion Nacional en sus
arts. 82 a 85 (ahora derogados pues se establ eci6 una eleccion directa) determinaba que
el Congreso elegiria dichos altos funcionarios “a pluralidad absoluta de sufragios'y por
votacion nominal”. En cambio, en Estados UnidoslaEnmienda X1 prescribe que en ese
caso, quien debe elegir es la Camara de Representantes, donde “10s votos deberan ser
tomados por Estados, teniendo su voto, larepresentacion de cadauno delosmismos”, 1o
que significaestablecer también aqui laigualdad de los Estados, evitando el predominio
de los de mayor representacion.

12) En cuanto a la designacion de funcionarios por parte del presidente con
acuerdo del Senado, también se observa otra trascendente diferencia pues mientras en
nuestro caso lareglaeslaexcepcionalidad, paraloscasosindicados, segin el art. 86 incs.
5,10y 16 (ahora99incs. 4, 7y 19), en aquel pais dicho acuerdo eslareglaordinaria, ya
que el art. 2°, Seccion 22, parrafo 2° expresa que el presidente “nombrara por y con €l
consgjo y consentimiento del Senado... todos los empleados de los Estados Unidos,
cuyos nombramientos no estén determinados de otro modo en esta Constitucion, y que
sean establecidos por ley: pero el Congreso podra, por ley, conferir el nombramiento de
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losempleadosinferiores, cuando |o tengapor conveniente, al presidente, alos Tribunales
legales 0 alosjefes de Departamento”.

Estadiferenciamuestrano sélo lamayor descentralizacion del poder en el mode-
lo norteamericano, que potencia el rol del Senado, donde estan representados
igualitariamentelos Estados, sino ademés, laconcepcion alberdianaen torno alosatribu-
ciones presidenciales. Es bien conocido que si bien nuestro précer siguié aqui los
lineamientos de la Constitucion de Filadelfia, también consagré mayores poderes de
conformidad a modelo delaConstitucién chilenade 1833, que perfilaron un presidencialimo
muy fuerte, que deviniera posteriormente en un sistema hiperpresidencialista. Recuérde-
sequeAlberdi en las Bases sostuvo que habiaque dar todo el poder necesario al Presiden-
te, pues del mismo dependia la suerte de la América del Sur. La modificacidn de esta
importante cuestion, vital para nuestro sistema republicano de division y equilibrio de
poderes, fue unade lasideasfuerzadelareformaconstitucional de 1994, temaen el que
no nos podemos detener porgue excede el propdsito de este estudio. No obstante ello, y
en directarelacién aeste punto, en dicha Convencion y en nuestro caracter de convencio-
nal, postulamoslaampliacion de los cargos que requerian dicho acuerdo senatorial enla
designacién del presidente. En efecto, propusimos para el art. 86 un nuevo inciso, el 10
bis, que decia “Nombray remueve, con acuerdo del Senado, alosmiembrosdel Directo-
rio del Banco Central y atodos aquellos funcionarios de organismosde control, paracuya
designacién las leyes exijan el acuerdo del Senado” (confr. Reforma constitucional de
1994. Labor del convencional constituyente Antonio Maria Hernandez (h.), Buenos
Aires, Imprentadel H. Congreso delaNacién, 1995, pégs. 25/43, donde se transcribe el
proyecto obrante en el Expediente 72 - Hernandez, Antonio M. “Proyecto de Reforma
de la Constitucion Nacional conforme los criterios fijados por laley 24.309" de dicha
Convencion Nacional Constituyente”, en cuyo art. 19 nos referiamos alas modificacio-
nes del art. 86, en pag. 31).

13) En materiadeintervencion federal en lasentidades|ocal es, también seadvier-
ten diferencias, entre el art. 6 de nuestraLey Supremay su antecedente norteamericano
del art. 4° Seccidn 42, porque:

a)En nuestro caso se hace referencia a la intervencion en el territorio de las
provincias, en los supuestosindicados, mientras que en el caso norteamericano seindica
que el gobierno federal debe proteger alos Estados o a sus autoridades;

b) En nuestro caso dichaintervencion puede llegar alasuplantacion delas autori-
dades |ocales por parte del comisionado federal, mientras que en aquél la accion tuitiva
importa el apoyo alaaccién delos gobiernos estadual es;

C)El art. 6° invocado autoriza la intervencion para reponer a las autoridades
derrocadas, mientras que ello no se prescribe en agquella Constitucién;

d)Nuestra Constituci6n aseguraal pueblo de cadaunadelasprovinciasel gocey
gjercicio de suspropiasinstituciones (art. 5°), mientras que lanorteamericanasolo garan-
te unaforma republicana de gobierno. Nosotros pensamos que mas alla de | as pequefias
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en modo alguno se puede hoy hablar defederalismo “mixto” u otraexpre-
sién similar, sino de las particulares caracteristicas del “proceso federal
argentino”.

V. El federalismo en la reforma constitucional de 1994
1. Introduccién

Lareformaconstitucional de1994 tuvo como unade susideasfuerza
laacentuacion deladescentralizacion del poder en nuestro pais, como se
observa en tres capitulos fundamentales: el federalismo, la autonomia
municipal y la ciudad de BuenosAires %,

diferencias observadas entre ambos textos constitucional es en esta materia, la distancia
ha sido inconmensurabl e pues en nuestro comportamiento institucional, laintervencion
federal hasido el lamento clésico del federalismo argentino, ya que con violacién dela
letray espiritu de la Ley Suprema, éste fue uno de los instrumentos més eficaces para
centralizar el paisy avasallar las autonomias provinciales.

14) Enrelacion alos subsidios del gobierno federal, nuestra Carta Fundamental
en su 67 inc. 8 (hoy 75 inc. 9) establecié dicha atribucion del Congreso para las
provincias “cuyas rentas no alcancen a cubrir sus gastos ordinarios’, mientras que en
aguéllano existe unadisposicion similar, lo que reflejalamayor independenciade los
Estados de la Union.

15) Finalmente, tampoco existe en el texto norteamericano unanormacomo ladel
art. 110 (ahora 128) de la Constitucién Nacional, segun la cual los gobernadores de
Provincia son “agentes naturales del Gobierno Federal” para hacer cumplir la Constitu-
cion y las leyes de la Nacion”, que como sabemos, es de dificil interpretacion en un
Estado federal como el nuestro.

Confirmamos asi |a opinidn que adel antaramos sobre el mayor grado de descen-
tralizacion del poder consagrado por el texto norteamericano, que con su rectaaplicacion
en mas de 200 afios, ha permitido un portentoso y ejemplar desarrollo de su federalismo
como formade Estado.

39Hemos estudiado este tema en nuestro libro Federalismo, autonomia munici-
pal y ciudad de Buenos Aires en lareforma constitucional de 1994, BuenosAires, Depama,
1997, donde efectuamos un andlisis amplio de ladescentralizacién del poder en nuestro
paisy obraalaque nos remitimos en razén de brevedad.
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Estamateriadel federalismo es de aguéllas en que més se observala
distanciaentrela“norma’ y la“realidad” constitucional, puesalo largo
delahistoriaargentina, se fue produciendo un extraordinario proceso de
centralizacion en el area metropolitana de Buenos Aires, que impidio la
vigenciaefectivadelosprincipiosfederalesdelal ey Supremade 1853y
1860. Por este motivo, la Convencién Nacional Constituyente de 1994
destind su segundo debate en extension a esta temética, al abarcar am-
pliamente sus distintos aspectos, como seguidamente sintetizamos .
Aungue aclaramos gque nos detendremos especialmente en 10s aspectos
institucionalesy politicos, en razon del tema que estamos abordando.

2. Aspectos institucionales y politicos del federalismo

2.A. Los cuatro 6rdenes de gobierno de la federacion argentina

Sostenemos que luego de lareforma constitucional de 1994 existen
cuatro ordenes de gobierno en la federacion argentina: 1) el gobierno
federal, al quelaLey Supremadestinael titulo primero, “Gobierno fede-
ral”, arts. 44 a 120, de la segunda parte; 2) los gobiernos de provincia,
regulados en €l titulo segundo, “ Gobiernos de provincia’, arts. 121 al 128,
delasegundaparte; 3) e gobierno auténomo delaciudad de BuenosAires,
art. 129, en € titulo segundo de la segunda parte, que tiene naturaleza de
ciudad-Estado, distinta de las provincias y municipios, y 4) los gobiernos
municipal es auténomos, seguin lo dispuesto por losarts. 5°y 123.

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

La consagracion constitucional de las autonomias de la ciudad de
BuenosAiresy delos municipios significan incuestionablemente la &fir-
macion del federalismo, por laintimarelacion entre estasinstituciones

Asimismo, en lamisma linea de fortalecimiento del federalismo, se
debeinscribir laposibilidad del nivel regional, parael desarrollo econémi-

31Para un andlisis detenido de la reforma constitucional de 1944 en relacion al
federalismo, véase nuestra obra Federalismo y constitucionalismo provincial, Buenos
Aires, Abeledo-Perrot, 2009.
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coy social, pero no como gobierno politico de un conjunto de provincias,
segun lo prescrito por €l art. 124 de laLey Suprema.

Ahora la sociedad federal argentina esta integrada por el gobierno
federal, 23 provincias, y la ciudad-Estado de Buenos Aires, que tienen
entre si relaciones federales directas; pues s bien en la reforma se ha
consagrado laautonomiamunicipal, por €l art. 123, las que deben asegu-
rar dicho régimen siguen siendo las provincias.

2.B. La distribucion de competencias

En e fundamental tema de la distribucion de competencias en €l
Estado federal, la reforma constitucional de 1994 no modifico la regla
maximaen lamateria, queesel antiguo art. 104 -actual 121-, queresumié
el derecho histérico de los argentinos, en la expresion de Joaguin V.
Gonzalez.

La circunstancia de que no se debatiesen estas cuestiones, no impli-
ca que la Convencién haya negado importancia y trascendencia a estos
problemas, posiblemente los més dificiles para unafederacién. Para no-
sotros, ello implica que los constituyentes dieron por inconmovibles los
grandes principiosfijados por laley supremade 1853/1860. Tienen plena
vigencialos conceptosdeAlberdi y Gorostiaga, aceptados por ladoctrina
y jurisprudencia de la Corte Supremaen el sentido de que las provincias
tienen poderes conservados e ilimitados, y € gobierno federal gercitalos
delegados en formaexpresaoimplicita, y, por tanto, son poderes|imitados.

Es cierto que esta regla sufrié modificaciones, a medida que se fue
produciendo el proceso de centralizacion del pais; eincluso lapropiajuris-
prudencia de la Corte Suprema fue admitiendo los avances del gobierno
central, como |o han destacado autores como Vanossi, Frias, Bidart Cam-
pos, Romero, etc., pero confiamos en |os cambios que deberan operarse
en el futuro, conforme el mandato constitucional emergentedelareforma
de profundizar el federalismo.

Igualmente tienen actualidad distintas clasificaciones de competen-
ciasentregobierno federal y provincias, que podemos sintetizar asi: con-
servadas por lasprovincias (art. 121); delegadasal gobierno federal (fun-
damentalmente, las expresas de |os distintos 6rganos del gobierno fede-
ra, v.gr., arts. 75, 85, 86, 99, 100, 114, 115y 116, y las implicitas del
Congreso, art. 75, inc. 32); concurrentes entre los 6rdenes gubernamen-
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tales(arts. 41, 75, incs. 2, 17, 18, 19, primer parrafo, y art. 125); compar-
tidas (que requieren lavoluntad de | os 6rdenes gubernamentales como la
ley-convenio de coparticipaciony el 6rgano fiscal federa, y lastransfe-
rencias de competencias, serviciosy funciones, art. 75, inc. 2) y excep-
cionaes(parael gobiernofederal enlosimpuestosdirectos, art. 75, inc. 2,
y paralos gobiernos de provincia en € dictado de los cédigos de fondo
hastatanto los dicte el Congreso, y en armar bugues de guerrao levantar
gjércitosen caso deinvasion exterior o de un peligro tan inminente que no
admitadilacion, art. 126).

Ademas existen competencias prohibidas a las provincias (porque
fueron delegadas al gobierno federal); prohibidasal gobierno federal (por-
que fueron conservadas por las provincias) y prohibidas a todo orden
gubernamental (como la concesién de las facultades extraordinarias, de
lasumadel poder piblico o sumisiones o supremacias agobierno o perso-
naalguna, art. 29, o laviolacion de las declaraciones, derechosy garan-
tias de la parte dogmética de la ley suprema).

Lareforma constitucional agregé las siguientes competencias al go-
bierno federal, seguin la prolija enumeracion efectuada por Castorina de
Tarquini:

“1) establecer y modificar asignaciones especificas de recursos
coparticipables, por tiempo determinado y por ley especial (art. 75, inc. 3);

“2) proveer a crecimiento armonico de la Nacion y al poblamiento
desuterritorio; promover politicas diferenciadas quetiendan aequilibrar
el desigual desarrollo relativo de provinciasy regiones (art. 75, inc. 19);

“3) sancionar leyes de organizacion y de base de la educacion que
consoliden launidad nacional respetando |as particul aridades provincialesy
locales, bajo e cumplimiento de determinadosrequisitos (art. 75, inc. 19);

“4) aprobar o desechar |os nuevos tratados i nternacional es incorpo-
rados por lareforma, esto es, tratados sobre derechos humanos con futu-
rajerarquia constitucional, tratados de integracion, normas dictadas por
organismos supranacionalesy tomar conocimiento delostratadosinterna-
cionales celebrados por las provincias (art. 75, incs. 22y 24,y art. 124);

“5) legislar medidas de accion positiva que garanticen la igualdad
real de oportunidadesy detrato, y €l pleno gocey gjercicio de los dere-
chos reconocidos por esta Constitucion y por lostratados internacional es
vigentes sobre |os derechos humanos (art. 75, inc. 23);
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“6) dictar un régimen de seguridad social especial eintegral en pro-
teccion del nifio en situacion de desamparo y de la madre durante el em-
barazo y el periodo de lactancia (art. 75, inc. 23);

“7) disponer o decretar laintervencion federal (art. 75, inc. 31, y art.
99, inc. 20);

“8) gercer lafuncidn gubernativa cuya jefatura se reconoce en la
persona del presidente de laNacion (art. 99, inc. 1);

“9) gercer laadministracion general del pais, por parte del jefe de
gabinete, siendo su responsable politico € presidente de laNaciény su
organo de control, la Auditoria General de la Nacion (arts. 85, inc. 1,y
100, inc. 1);

“10) dictar bajo determinadas condiciones decretos de necesidad y
urgencia, quedando excluidos de dichanormativalo referido alamateria
penal, tributaria, electoral y de partidos politicos (art. 99, inc. 3);

“11) hacer recaudar la renta de la Nacion y gjecutar la Ley de Pre-
supuesto nacional, facultad del jefe de Gabinete, quienlagjercerdbajola
supervision del presidente de laNacion (arts. 99, inc. 10, y 100, inc. 7);

“12) laorganizacién y administracion de lajusticia. En cuanto ala
sel eccion de magistrados se realiza ahora por un érgano especial, el Con-
sgjo de la Magistratura, que no cuenta con representacion provincial. La
designacion siemprelarealizael presidente con acuerdo del Senado (arts.
99,inc. 4,y 114)".

Lareformaconstitucional también aumento |as competencias exclu-
sivas de las provincias, como lo indicé la destacada investigadora
mendocina

“1) dictar las constituciones provincialesconforme con € art. 5°, ase-
gurando la autonomiamunicipal y reglando su alcancey contenido en el
orden institucional, politico, administrativo, econdmicoy financiero (art.
123). Estadisposicion perfilael tercer nivel de descentralizacion politica,
y recoge asi latendenciacadavez més solida, del derecho publico provin-
cial, en el sentido de reconocer laautonomiamunicipal.

“2) crear regiones parael desarrollo econémicoy social y establecer
Organos parael cumplimiento de susfines (art. 124);

“3) celebrar conveniosinternacionaesbagjo ciertascondiciones (art. 124);

“4) gjercer todas aquellas potestades que estén implicadas en el con-
cepto de dominio originario provincial, de l0s recursos existentes en sus
territorios (art. 124);
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“5) g ercer lospoderes de policiaeimposicion sobrelos establecimien-
tos de utilidad nacional en €l territorio delaRepublica (art. 75, inc. 30)".

En cuanto a las facultades concurrentes, la reforma incorporé: los
impuestos indirectosinternos (art. 75, inc. 2); las atribuciones vinculadas
con los pueblosindigenas argentinos (art. 75, inc. 17) y lo estatuido en la
nueva clausula del progreso o del desarrollo humano (arts. 75, inc. 19,
primer parrafo, y 125). Aunque no exista una exacta correlacion en el
texto de estas dos Ultimas normas, interpretamos, en forma coincidente
con Castorina de Tarquini, que todas las materias mencionadas en €l art.
75,inc. 19, primer parrafo, requieren lagestion concurrente delas provin-
cias, y ademés pensamos que la enunciacion genérica del art. 125 com-
prende la més especifica de aquella norma. Asimismo, en e art. 41 se
reconoce lafacultad de laNacion paradictar “las normas que contengan
los presupuestos minimos” sobre ambiente, y en el art. 75, inc. 19, las
“leyesde organizaciény de base” de laeducacion, pero paranosotros no
sehamodificado ladoctrinaconstitucional anterior sobreel complejotema
de la concurrencia de facultades.

También €l art. 125 prescribe que“las provinciasy laciudad de Bue-
nosAires pueden conservar organismos de seguridad social paralos em-
pleados publicosy losprofesionales’, |o que debe interpretarse como una
ratificacion de los conceptos ya determinados por €l art. 14 bis, en una
defensa especial delas facultades provincialesy de la ciudad de Buenos
Aires, frente a los embates del gobierno central, que por medio de los
pactos fiscales y otras presiones, pretendia €l traspaso de las cajas de
jubilaciones.

Finalmente, respecto a art. 42 que prevé “lanecesaria participacion
delasasociacionesde consumidoresy usuariosy delasprovinciasintere-
sadas, en los organismos de control”, en la “prevencién y solucion de
conflictos’ y los* marcosregulatorios de | os servi cios publicos de compe-
tencianacional”, también compartimoslaopinion de Castorinade Tarquini,
de que una facultad en principio nacional se puede volver de gjercicio
concurrente por voluntad de las provincias que estan interesadas en par-
ticipar. Agregamos que se deberesaltar como otro rastro de profundizacion
del federalismo, quelas provincias pueden participar, como en este caso,
en organi smos nacional es.

En relacion con las nuevas competencias compartidas consagradas
por lareforma, la estudiosamendocinaindico: “1) el establecimiento del
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régimen de coparticipacion de las contribuciones, el que se realizara por
medio de unaley-convenio, sobre |a base de acuerdos entre laNacién y
lasprovincias. [...] 2) Enlamismadisposicion constitucional [serefiereal

art. 75, inc. 2] se establ ece otrafacultad de jercicio compartido, cuando
establece que no habra trasferencias de competencias, servicios o fun-
ciones sin larespectivareasignacion de recursos, aprobada por laley del

Congreso cuando correspondierey por laprovinciainteresadao laciudad
de BuenosAires, en su caso. Es decir que dicha transferencia se operara
todavez que exista acuerdo de voluntades entre | os diferentes rdenes de
poder palitico. [...] 3) Finalmente, el control y lafiscalizacion delacopar-
ticipacion y de laposible transferencia de servicios, estara a cargo de un
organismo fiscal federal, con representaci én de todas las provinciasy de
laciudad de BuenosAires, con o que dicha funcion también se gjercera
en forma compartida (art. 75, inc. 2)” *.

2.C. El Senado y su rol federal

El Senado es el 6rgano federal por antonomasiaen razén delarepre-
sentacién paritariadelas provincias, segun fueinstituido por la Constitu-
cion Nacional de 1853, siguiendo el antecedente delaley supremanorte-
americana. Pero alo largo delahistoriano pudo cumplir adecuadamente
su rol federal.

Expresamosen tal sentido en laConvencién Nacional Constituyente
de 1994: “Sefalo la falta de cumplimiento de rol federal por parte del
Senado. Y esto se advierte cuando analizamos |o que haocurrido con las
intervenciones federales, con las leyes de promocion industrial o con las
leyes de coparticipacion impositiva’ .

Lareforma constitucional de Santa Fey Parana haintroducido pro-
fundas modificaciones, paraque el Senado pueda desarrollar eficazmen-

32Confr. PErez GuiLHou y otros, Derecho constitucional de la reforma de 1994,
BuenosAires, Depalma, 1995, Cap. XX V1, “El régimen federal y lareforma constitucio-
nal”, pags. 351/2 de Maria Celia Castorinade Tarquini.

33 Antonio Maria HernANDEZ (H), Reforma constitucional de 1994. Labor del
convencional constituyente Antonio Maria Hernandez (h.), BuenosAires, Imprenta del
Congreso delaNacion Argentina, 1995, pég. 66.
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teel rol institucional correspondiente en nuestrafederacién. A ello apun-
taron: a) la incorporacion del tercer senador por cada provincia; b) la
eleccion directa y la reducciéon del mandato de los senadores, y c) la
acentuacion de su rol federal.

2.C.a. La incorporacion del tercer senador por cada provincia

El convencional Garcia Lema ubicé al tema -junto a la eleccion di-
recta de los senadores- dentro de la idea fuerza de la consolidacion y
perfeccionamiento del sistemademocréticoy e convencional Paixao agre-
g6 que con € tercer senador se equilibrabalarepresentacion en el Sena-
do, sinvariarse laigualdad de representacion de las provincias.

Se manifestaron en contra del tercer senador por provincia algunos
convencionales y estudiosos de la materia, argumentando unalesion a
federalismo, para favorecer la partidocracia y asimilar € Senado a la
Camara de Diputados.

No compartimos dicha critica, por cuanto no se alteré laesencia del
sistema, que es la representacion igualitaria de las provincias, que tedri-
camente puede permitir guelas provincias“chicas’ definan asu favor en
el Senado, una votacion que fue inversa en la Camara de Diputados, en
razén del peso poblacional de las provincias “grandes’. Pero ademés,
pensamos que €l tercer senador correspondiente a otro partido politico,
provocard un mejoramiento funcional del Senado en el cumplimiento de
su rol federal, ya que se producira una legitima competencia entre los
representantes de laprovincia, alos fines delamas eficaz defensade los
interesesregionalesy provinciales.

Asimismo, no se puede desconocer la importancia de los partidos
politicos en las democracias constitucional es contemporaness.

Tampoco creemos que con € aumento del nimero de senadores y
con el cambio en su forma de eleccién, se asemejara a la Camara de
Diputados, pues para nosotros existen grandes diferencias de funciones,
nimero de miembros, caracteresy estilos con ella.

De paso, destacamos que la que tendra representacion en la Cé-
mara de Senadores seré|a ciudad de Buenos Aires, conforme su nuevo
status constitucional, mientras que ello no ocurrirdcon la Capital Fede-
ral, segun el art. 54.
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2.C.b. La eleccion directa y la reducciéon del mandato de los
senadores

El art. 54 dela Constitucién, que corresponde al anterior 48, estable-
ci6 la eleccion directa de los senadores, en lugar de la indirecta por las
legislaturas provincialesy por el Colegio Electoral enlaCapital Federal.

Bien hadicho Burdeau que la historiade la democracia estaresumi-
daenladelos sistemas electorales, y, en consecuencia, afines del siglo
XX no podiamantenerse unaeleccionindirecta, propiadel siglo X1X y del
“orden conservador” sefialado por Natalio Botana.

Latendenciairreversible pasaba por consagrar sistemas de eleccién
directaparalos senadoresy también del presidentey vicepresidente dela
Nacion, paraasegurar |asoberaniapopular y lamayor |legitimidad demo-
crética, como lo sostuvo e convencional Alfonsin en € seno dela Con-
vencion Nacional Constituyente.

L o propio habiaocurrido en los Estados Unidos, -cuyo modelo cons-
titucional hemos seguido-, cuando mediante Enmienda Congtitucional 172
de 1913, se dispuso la eleccion directa de los senadores.

Estamos convencidos, ademas, de que laeleccion directa posibilitara
unamejor y mas auténtica representacion delas provincias, frente al siste-
ma anterior que presentd no pocos casos de senadores que ni siquiera vi-
vian en ellas. Esperamos que & origen partidario distinto de |os senadores
produzcaunalegitimacompetenciaparamejor defender losintereses provin-
ciales. Yasehavisto esto Gltimo con motivo del conflicto entreel Gobiernoy
el campo por & aumento delasretenciones, quefinalizaracon € rechazo del
Senado, enlasesiéndel 17 dejulio de 2008, del proyecto deley que avalaba
laResolucion 125y d art. 755y concs. del Cédigo Aduanero.

El art. 56 modificé al anterior 48, a reducir e mandato de los sena-
dores de nueve a seis afos. Ello no sdlo mejora la representacion de las
provincias, sino que también se adecuamasalalegitimidad democrética.
Asimismo estareformacontribuyé alaunificacion del inicio delos man-
datos, ya que ahora los senadores tienen seis afos, e presidente y los
diputados cuatro, y, de conformidad a las renovaciones fijadas, las elec-
ciones son cada dos afios, en lugar del régimen anterior, que obligaba a
€l ecciones préacticamente todos | os afios, como ocurrié desde 1983, pues
los mandatos eran de nueve afios para |los senadores, seis para el presi-
dente, y cuatro paralos diputados de la Nacion.

A pesar de los incuestionables fundamentos de la eleccidn directa,
no sélo de los senadores sino también del presidente y vicepresidente de
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la Nacion, mediante modificaciones en los anteriores arts. 81 al 85, se
escucharon voces, tanto en la Convencion como en ladoctring, queindi-
caban que con lasupresion del Colegio Electoral se otorgabamayor peso
alas provincias més pobladasy se lesionaba al federalismo.

Nosotros pensamos que la legitimidad democratica haciaimposible
la continuidad del anterior régimen indirecto, y que en consecuencia no
podiayarelacionarse a federalismo con aquél, que proveniadelavision
politicade siglo XIX.

El convencional Horacio Rosatti efectud unainsercion en el Diario
de Sesiones de la Convencion Constituyente de 1994 titulada “La el ec-
cién presidencial indirectano sevinculacon el federalismo”, donde ana-
lizadetenidamente estas cuestiones, distinguiendo |os princi pios fundantes
del federalismoy delaelecciénindirecta, eindicando que fue ladeforma-
cion demogréficaposterior laque origind los problemas. Asimismo, acom-
pafié las intervenciones a favor de la eleccion directa de presidente y
vicepresidente de los convencional es Sampay, Bagnasco, Sobral y Luder
enlaConvencién Naciona Constituyente de 1949y losdictamenesental
sentido emitidos en la Convencién Nacional Constituyente de 1957. Y
aunque rechazamostodo € ercicio antidemocratico de poder constituyen-
te, no podemos dejar de mencionar entre los antecedentes, 1o dispuesto
ental sentido en laenmiendaconstitucional de 1972, efectuada durante el
gobierno de facto del general Lanusse, que fuera de aplicacion en las
elecciones presidenciales de 1973.

Por otraparte, en relacién con € indiscutible peso electoral quetiene
laprovincia de BuenosAires, pensamos que debe ser disminuido con un
nuevo ordenamiento territorial del paisy con un desarrollo méasequilibra-
do de éste, en cumplimiento del proyecto federal delaConstitucion. Pero
no mediante unaregresion a un sistemaya superado como el del Colegio
Electoral, que ademés podria presentar problemas de inocultable grave-
dad para €l sistema politico argentino.

Es que de acuerdo a las caracteristicas de nuestra cultura politica
democratica, alguien puede imaginar ¢qué pasariaen el paissi en el Co-
legio Electoral fuese ungido un presidente que tuviera menos votos que
otro candidato?

¢Acaso se pueden desconocer | as derivaciones politicas e institucio-
nales de la primera eleccién del presidente George W. Bush, que obtuvo
menos votos que el candidato Gore, en la democracia norteamericana,
més alla de que es muy distinta a la nuestra?
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Pero siguiendo con este andlisis comparativo, ¢como se puede dudar
gue en ese pais la eeccion se define en los Estados mas poblados, como
Cdifornia, Texas, New York y Florida, aunque setenga Colegio Electoral ?Es
guelo mismo ocurriatambién enArgentina, delamismamaneraqueahora. ..

Sumamos otro argumento mas en lacuestion: |os presidentes el ectos
directamente luego de lareformade 1994 no provinieron de laprovincia
de BuenosAires, sino del interior, eincluso de provincias muy peguefias.
Esmés, luego delareciente eleccién del 28 dejunio de 2009, los candida-
tos presidenciales que se perfilan, no pertenecen a dicha provincia de
Buenos Aires.

Por todo €llo, no nos cabe ninguna duda de gue se debe mantener €l
disefio constitucional vigente.

2.C.c. La acentuacion de su rol federal

La reforma acentud el rol federal del Senado al instituirlo como
camara de origen en dos temas fundamentales; |a ley-convenio de co-
participacionimpositivay lasiniciativas sobre crecimiento armonico de
laNacién y poblamiento de su territorio y promocién de politicas dife-
renciadas quetiendan aequilibrar el desigual desarrollo relativo de pro-
vinciasy regiones, segun lo dispuesto en el art. 75, incs. 2y 19, respec-
tivamente.

Todos sabemos laimportancia que tiene lacamara de origen en un
sistemabicameral, puesto que su voluntad puede final menteimponerse
ala cdmara revisora. En consecuencia, el constituyente, advertido de
los problemas de funcionamiento del Senado en el pasado, decidio
fortalecerlo en su rol, como 6rgano de representacion de las autono-
mias provincialesy dela ciudad de BuenosAires a que se le han reco-
nocido especial es atribuciones sobre | as cuestiones del federalismo, tal
como lo indican las normas analizadas. En este sentido, no puede
soslayarse la extraordinaria trascendencia de estas cuestiones, que in-
dican laintergiversablefinalidad constitucional derevertir losgravesy
profundos desequilibrios de nuestro pais.

2.D. La intervencion federal

Laintervencion federal es el lamento clésico del federalismo argen-
tino, dice Pedro J. Frias, quien ademés sefiala que lainstitucion no pudo
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ser reglamentada por el Congreso, lo quereveladebilidad en el comporta-
miento federal *.

LaCorte Supremade JusticiadelaNacion, en € célebre caso “ Orfila’
también habia determinado la atribucion congresional para lainterven-
cion, pero en el orden factico, estas medidas extraordinarias continuaron
gercitandose por el Poder Ejecutivo en lamayoriade los casos.

Por eso no puede soslayarse |a trascendencia de esta reforma efec-
tuada en 1994, de indicar expresamente, en €l inc. 31 del art. 75, que la
facultad deintervenir las provinciaso laciudad de BuenosAires compete
al Congreso de la Nacion, que ademas puede aprobar o revocar lainter-
vencién decretada por €l Poder Ejecutivo, durante su receso. A su vez, €
art. 99, inc. 20, prescribié que si el Poder Ejecutivo decretaunainterven-
cion durante el receso del 6rgano legidlativo, |o debe convocar simulta-
neamente para dicho tratamiento.

34En €l proyecto legidlativo sobre lainstitucion que presentamos el 3 dejunio de
1992, en nuestro carécter de diputado de la Nacién, obrante en €l tramite parlamentario
N° 25, expresamos en los fundamentos: “Lahistoriadelaintervencion federal en nuestro
paiseslahistoriade desencuentrosentrelaNaciony las provincias, puesdurantelos 123
anos transcurridos entre 1853 y 1976, se ordenaron 174 intervenciones provinciales.
Estos nimeros son el mejor registro del uso y abuso que hizo el gobierno federal del
instituto de laintervencion, en especial si setiene en cuenta que los datos que se presen-
tan no incluyen las numerosas situaciones de allanamiento a la autonomia provincial
decididas por los gobiernos militares que se sucedieron -solo interrumpidos por breves
interregnos democraticos- desde 1930. Considerado un remedio extremo por la Constitu-
¢ion nacional, los sucesivos gobernantes apelaron al instrumento de laintervencion fede-
ra en formareiterada, y la mayoria de las veces para subordinar el poder provincia al
dictado de Buenos Aires. Prueba de ello es e procedimiento elegido para ordenar la
intervencion: de las 174 intervenciones, tan sélo 32 % (56) fueron decididas por el
Congreso de la Nacion; el resto, es decir 68 % (118), fueron dispuestas por decreto del
Poder Ejecutivo sinintervencién del Poder Legislativo”.

Después de hacer referencia alos debates producidos y alos distintos proyec-
tos presentados, que otorgaban lafacultad al Poder Ejecutivo o al Congreso, indicamos
las razones por las que sosteniamos que las intervenciones debian efectuarse por el
organo legislativo, por tiempo limitado, por causales especificas y con limitaciones
expresas para las atribuciones del interventor. Asimismo rescatamos del pasado la
institucion del interventor-mediador, para favorecer la solucion consensuada de los
conflictos institucionales y que no significaba la afectacion de los mandatos de las
autoridades provinciales.
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A esta determinaci6n debemos sumar que se haampliado considera-
blemente el periodo de sesiones ordinarias del Congreso, seguin el actual
art. 63, por lo que en el futuro no podrén presentarse los desbordes
institucionales del pasado, que tanto afectaron al federalismo.

2.E. Los partidos politicos y el federalismo

Lareformade 1994 constitucionalizo | os partidos politicos, en €l art.
38, caracterizandol os como “instituciones fundamental es del sistemade-
mocrético”.

LaL ey Supremaestablecié como su control ideol 6gico que“ su crea-
ciény el gercicio de sus actividades son libres dentro del respeto a esta
Constitucion, la que garantiza su organizacion y funcionamiento demo-
craticos’ (segundo parrafo del art. 38).

Resaltamos el concepto de “respeto a esta Constitucion”, que para
nosotros importa la obligacion para los partidos de aceptar en sus bases
programéticas |os grandes principios y valores de nuestra Carta Magna,
y, entreellos, el federal.

La democracia constitucional contemporanea se asienta induda-
blemente sobrelos partidos politicos, de cuyo funcionamiento y destino
incluso depende aquélla, como lo ensefiaron Kelsen 'y Vedel. Por eso, y
en relacion al federalismo, afirmamos que su futuro se vincula en gran
medida a la actitud de compromiso y de lucha que asuman al respecto
|os partidos politicos, paradar cumplimiento alas atasfinalidadesdela
reforma.

Incluso pensamos que laexigenciadela“organizacion” y “funciona-
miento” democréticos se veriamejor cumplidapor los partidos si efecti-
vamente tuvieran en ambos aspectos un ponderable grado de vigenciade
principiosfederales.

En efecto, e federalismo comporta espacios de descentralizacion,
de participacion, delibertad, que se pueden asociar alademocraciatanto
en la organizacion como en el funcionamiento de los partidos politicos.
Seria sumamente valioso para €l pais que las grandes fuerzas politicas
nacional es, modificando actitudes del pasado, se oxigenen, moderniceny
abracen el proyecto federal de la Constitucion.
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3. Aspectos financieros del federalismo

Aqui lareforma considerd la distribucion constitucional en materia
impositiva, laley convenio de coparticipacion impositiva, el organismo
fiscal federal y las bases federales paralasancién del presupuesto nacio-
nal, enlosincs. 1,2, 3y 8del art. 75 .

4. Aspectos econémicos del federalismo

Lareforma abordé temas fundamental es como el Banco Federal, en
e inc. 6dd art. 75y lacreacion deregiones parael desarrollo econémico
y social, el dominio de los recursos naturalesy la celebracién de conve-
nios internacionales, en € art. 124 .

5. Aspectos sociales y culturales del federalismo

Lareformaconstitucional legislé sobre organismos de seguridad so-
cial y otras facultades concurrentes, en el art. 125y sobre principios fe-
derales en educacion, cienciay cultura, especiamente en el art. 75 inc.
19 %,

35Parael andlisis de estetema, nos remitimos anuestro articul o “ Aspectosfisca-
lesy econdmicosdel federalismo argentino”, en el libro del mismo nombre, editado por el
Instituto de Federalismo con mi direccion, publicado en 2008. También pueden verse
nuestras obras Federalismo, autonomia municipal y ciudad de Buenos Airesen larefor-
ma constitucional de 1994, BuenosAires, Depalma, 1997, y més actualizada, Federalismo
y constitucionalismo... Cit..

36| dem nota anterior.

3"Para el andlisis de este tema nos remitimos a nuestras obras Federalismo,
autonomia municipal y ciudad de... cit., y alareciente FederalismoYy... cit. Ademasello
sera objeto de estudio en el cuarto tomo de esta serie Federalismo Argentino.
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V1. Larealidad de nuestro federalismo: su tendencia a la centrali-
zacion y e incumplimiento de la Constitucion Nacional

Acabamos de observar que €l federalismo argentino en su faz nor-
mativa se ha desarrollado en 3 etapas: 1853, 1860 y 1994.

Para completar dicho andlisis, debemos resaltar que a partir de la
décadade 1950 se produjo el transito del federalismo “dual” o competiti-
vo a federalismo “ cooperativo”, (como lo denominaron | os autores norte-
americanos) y que Frias ha llamado de “ concertacion” *.

Es gue comenzaron nuevamente a gjercitarse las atribuciones del
art. 107 (hoy 125) del texto constitucional de 1853-1860, que dispuso:
“Las provincias pueden celebrar tratados parciales parafinesde adminis-
tracion dejusticia, deintereses econdmicosy trabajos de utilidad comin,
con conocimiento del Congreso federal... .

En efecto, los pactos interprovinciales que habian dejado de cele-
brarse en 1853, comienzan a aparecer timidamente a partir de 1948, para
luego afirmarse a fines de la década de los "50 y asi continuar hasta la
actualidad, con distintos objetivosy denominaciones, que posibilitaron la
construccion de puentesy un tunel interprovincial, el tratamiento de los
rios interprovinciales como unidad de cuenca, la creacién de comités
hidricos, la creacion del Consejo Federal de Inversionesy de otros Con-
sejos Federal es para diversas materias, asi como paralasolucién de pro-
blemas y tratamiento de proyectos.

En consecuencia, nuestra forma de Estado fue descentralizada des-
deel inicio, atravésdel federalismoyy el régimen municipal, consagrados
apartir de lasancién constitucional de 1853.

Como vimos, dicho federalismo se “descentraliz6” en lareformade
1860 al modificarse la influencia alberdianay, finalmente, en 1994, se
avanzo notablemente en la descentralizacion del poder, que abarco no
solamente la profundizacion del federalismo, sino también el reconoci-
miento de laautonomia municipal y lainstitucionalizacion de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires *.

38 FRiasy otros, Derecho pablico provincial, BuenosAires, Depal ma, 1985, pag. 389.
39V éase Antonio Maria HeErnANDEZ (H), Federalismo, autonomia municipal y
ciudad de... cit., donde estudiamos detenidamente estas cuestiones. El debate sobre la



56 ACADEMIA NACIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE CORDOBA

Pero alo largo de |a historia argentina hemos padecido un profundo
proceso de centralizacion, que ha producido unanotoriadiscordanciaen-
trelaconstitucion formal y larealidad vigente.

Ello significalaconsideracién del federalismo en su faz sociol6gica
o realista, que apunta ala observacién de lareal vigencia de lafaz nor-
mativadel mismo.

Al incumplimiento del proyecto federal de la Constitucion han con-
currido una multiplicidad de razones, que Frias ha sintetizado en: a) €l
avance del gobierno federal sin adecuadaresistenciadelas provincias; b)
el desarrollo delasvirtualidades centralizadoras delapropia Constitucion,
y ¢) lainfraestructura de concentracién socioeconémica en €l area me-
tropolitanade Buenos Aires en desmedro del interior y del equilibrio del
pais “.

Finalizamos el desarrollo de este Ultimo punto sobre el incumplimien-
to del proyecto federal delal ey Suprema, reiterando |os siguientes con-
ceptos contenidos en un articulo quetitularamos“ El fracaso del proyecto
centralista” #1, ya que ambas cuestiones estan intimamente entrel azadas:
“Los recientes informes de fines del 2002 sobre Desarrollo Humano de
las Naciones Unidas y del Instituto de Investigaciones de la Bolsa de
Comercio de Cérdoba han coincidido en su diagndstico sobre los graves
problemas de desigual dad, injusticia, inequidad y desintegracion, ocasio-

descentralizacion del poder -en el cual tuvimos el honor de participar en nuestro carécter
de vicepresidente de la Comision de Redaccion- insumi6 gran parte delaactividad dela
Convencion, y tal como lo indicamos en la obra citada, abarco tres grandes capitul os: el
federalismo, laautonomiamunicipal -que fue consagradaindiscutiblementeen el art. 123
delaley Suprema- y la Ciudad Auténoma de BuenosAires, alacual selereconocio la
categoriade ciudad-Estado, con unajerarquiainstitucional muy similar aladelasprovin-
cias, seguin sedesprendedel art. 129 delalL ey Supremavigente. Estaobrafue actualizada
y forma parte de lareciente de nuestra autoria Federalismo y constitucionalismo... cit..

40Confr. Pedro J. Frias, “Laprovincia argentinaentre Alberdi y larealidad” en
Homenaje a Juan Bautista Alberdi, t. 1, Cérdoba, Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociales de Cordoba, 2002, pags. 58/59 y sus obras anteriores Introduccion al
derecho publico provincial, BuenosAires, Depalma, 1980; Derecho publico provincial,
en coautoria, BuenosAires, Depalma, 1987y El proceso federal argentino, 1988y 1998,
entre otras obras donde analiza el proceso de desfederalizacién sufrido por nuestro pais.

“1Publicadoen el diario“LaNacion”, delaciudad de BuenosAires, el 8 deenero
de 2003.
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nados entre otras causas, por la extrema centralizacion del pais. Baste
observar paraello los indices de desarrollo humano contenidos en el pri-
mero de los Informes, que en el caso de Formosa como punto més bajo
alcanzan a 0,156 y que en el caso de la ciudad de Buenos Aires como
punto mas alto, llegan a 0,867, 0 sea casi 6 veces mas, como demostra-
cion delasdiferenciasenrelacion a territorio.

Se han confirmado los peligrosy males que desde €l siglo X1X sefia-
laron entre otros Alberdi en sus Bases a oponerse ala capitalizacion de
Buenos Aires, Sarmiento en Argirdpolis y Alem en su famosa profecia
del ‘80 en el debate sobre lafederalizacién delaciudad de BuenosAires.
Yaen €l siglo XX, Martinez Estrada nos habl 6 de |la“ cabeza de Goliath”
y més recientemente Félix Luna en su libro Buenos Airesy el pais, sos-
tuvo que éste es un problema estructural no resuelto que atraviesa toda
nuestrahistoria.

Este fendmeno notable de concentracion gue alcanzara todos los
ordenes delavidasocial argentinaen relacion asu capital y que serepite
en casi todas las provincias, ha sido similar al producido en otros paises
latinoamericanos, que desaf ortunadamente no han podido evitar esteras-
go comun alas sociedades subdesarrolladas, que presentan un inadecua-
do ordenamiento territorial, con marcadas asimetrias.

El proceso de centralizacion del pais en torno a su area metropolita-
na de Buenos Aires es de extrema gravedad, pues en menos del 1% del
territorio se asienta casi el 35 % de la poblacién, se complementacon la
circunstanciade quecasi € 80 % delaproduccion argentinase originaen
un radio que apenas excede los 500 km. a partir de dicha érea.

Para nosotros resulta claro que el federalismo como forma de Esta-
do consagrada en la Constitucion Nacional de 1853y 1860, fue una deci-
si6n correcta parasolucionar |os graves problemas politicos, econémicos
y sociales de un paistan extenso, que necesitaba de una efectiva descen-
tralizacion del poder.

Pero también pudo observarse que ladificultosavigenciadelaCons-
titucion se hizo particularmente evidente en este aspecto, ya que en la
realidad se fueimponiendo un proyecto unitarizante, de centralizacion del
poder en el gobierno llamado federal, asentado en €l puerto de Buenos
Aires, que fue avanzando sobre € disefio constitucional y las autonomias
provinciales, asi como tampoco se respetaban |as autonomias municipal es.

Este proceso negativo no pudo ser impedido ni siquiera por larefor-
ma constitucional de 1994, que tuvo como una de sus ideas fuerza la
profundizacion deladescentralizacion del poder...”.
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En este juicio general que estamos efectuando sobre la tendencia a
la centralizacion en nuestro pais, no podemos dejar de sefialar que hubo
excepcionesaéllo.

En este aspecto, y partiendo de la base de que es necesario un estu-
dio sistemético sobre ello, podemos no obstante sefialar que en €l resta-
blecimiento democratico de 1983, se produjo un gercicio de las autono-
mias provincialesy municipalesde hondaincidenciaen lamodernizacion
de nuestro derecho publico, a través de la reforma de la Constitucién
Nacional en 1994, delas distintas reformas constitucionales provinciales
y de la sancién de cartas organicas municipales.

Asimismo, en esta etapa de vigencia de la democracia que transita-
mos, se destaco por su actitud de defensadel federalismo el ex presiden-
tedelaNacion, Dr. Radl Alfonsin.

Fundamos esta afirmacion en las siguientes razones:

a) Por laplenavigenciadela Constitucion Nacional y susinstitucio-
nes republicanas, federales y democréticas, durante su mandato de go-
bierno entre 1983 y 1989.

b) Porque no hubo ningunaintervencion federal en esa Presidencia.

¢) Porque impulst lasancion delaley 23.512 detraslado de la Capi-
tal Federal delaciudad de BuenosAiresaViedma-Carmen de Patagones.
Dicha ley, sancionada el 27 de mayo de 1987, ordenaba en su art. 1°
“Decléarase capital delaRepublica, unavez cumplido o dispuesto por €l
articulo 5°, alos nucleos urbanos erigidos y por erigirse en el areadelas
actuales ciudades de Carmen de Patagones (provincia de Buenos Aires)
y Viedmay GuardiaMitre (provinciade Rio Negro) con € territorio com-
prendido en las cesiones dispuestas por las leyes 10.454 de fecha 17 de
octubre de 1986 de la provincia de BuenosAiresy 2.086 de fecha 10 de
julio de 1986 delaprovinciade Rio Negro, que en conjunto constituyen el
area de lanueva Capital de la Republica’. Para nosotros se trat6 de una
iniciativade extraordinariaimportancia, cuyo sentido estratégico fuesin-
tetizado en estas palabras del presidente: “ hacia el sur, e mar y el frio” .
Algun dia, cuando Argentina abandone su actual decadenciay decida
enfrentar un profundo proceso de cambio, sera el momento de discutir y
gecutar el traslado de nuestra Capital Federal, ya que urge modificar
nuestra macrocefalia para un nuevo ordenamiento territorial.

d) Porque también impulso la sancién de laley 23.548 de copartici-
pacion impositiva, que produjo por primeravez unadistribucién primaria



ASPECTOS HISTORICOS Y POLITICOS DEL FEDERALISMO ARGENTINO 59

donde la mayor parte de los recursos correspondia a las provincias en
lugar del gobierno federal. Esto fue logrado sobre la base de una clara
conviccion federal del presidente, que contaracon laparticipaciény con-
senso de los gobiernos provinciales, 1o que demuestra que si se pueden
alcanzar estetipo de acuerdos, tal como |o reclamaahorala Constitucién
Nacional vigente en su art. 75inc. 2.

€) Porque fue el impulsor de lareforma constitucional de 1994y uno
de los mas destacados miembros de la Convencion Naciona Constitu-
yente, gue sancionaralamayor modificaciony profundizacion delades-
centralizacion del poder en nuestro pais.

En cuanto a la situacion actual del federalismo, consideramos que
se ha profundizado el proyecto centralista, como se observa en 10s si-
guientestemas:

A. La Ley convenio de coparticipacion impositiva. En primer lu-
gar, sefialamos el intento de aprobacion por parte del Poder Ejecutivo de
la Nacion durante 2004 de un “Acuerdo parala creacion del Sistemade
Coordinacién de Relaciones Fiscales | ntergubernamentales’, que segiin
su art. 1° se conformaria por: 1. Un nuevo régimen de Coparticipacion
Federal. 2. Laadopcién de principios de Responsabilidad Fiscal, y 3. Un
Consgjo de Coordinacion Fiscal y Financiero.

Delacomparacion de este Acuerdo con la Constitucién Nacional en
esta materia, surge de manera evidente que el mismo no se adecuaba a
las precisas bases establecidas por la Ley Suprema. En primer lugar,
porgue no era unaley convenio. Y en segundo lugar, porque no estaban
fijados especificamente | os criterios obj etivos de reparto sefialadosen las
bases constitucional es de la coparticipacion. Por otraparte, estainiciativa
sblo buscaba consolidar lasituacion actual, que beneficiaal Gobierno fe-
deral en perjuicio delasprovinciasy municipios, a mantenerse practica-
mente |os mismos criterios en cuanto ala masa coparticipable, distribu-
cion primariay secundariay asignaciones especificas vigentes a 2004 42,

42Para un andlisis més detallado de este tema, véase nuestro articulo “ Aspectos
fiscalesy econémicosdel federalismo argentino”, en lacbradel mismo nombre, editada
por el Instituto de Federalismo, como primer libro de la Serie Federalismo Argentino, de
laAcademiaNacional de Derechoy Ciencias Sociales de Cérdoba.
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En este Ultimo aspecto debemos destacar que la modificacion del
sistema de la ley de coparticipacién 23.548, sancionada en 1988 en la
presidenciadeAlfonsin, fue comenzado durante el gobierno del presiden-
te Menem y su ministro Cavallo, -a través de decretos de necesidad y
urgencia en no pocas oportunidades- y con los pactos fiscales, con el
objetivo de disminuir € porcentaje que se habiareconocido alas provin-
cias, lo que fue continuado por 1os sucesivos gobiernos nacionales. Es
maés, en esta materia se ha venido aplicando la mismapolitica centralista
y en lanegociacién con las provincias han seguido interviniendo casi los
mismos funcionarios del Ministerio de Economiadesde aquellaépocade
comienzos de ladécada de los “90 hastala actualidad. La prueba conclu-
yente de ello es que este acuerdo, ademas pretendiaintroducir un nuevo
fondo paraaumentar ladiscrecionalidad politicadel gobierno central.

Por ello consideramos acertada la actitud de los gobernadores de
Cordoba, Buenos Aires, Santa Fe, Corrientes, Neuquén y La Pampa, que
formularon serias objecionesal proyecto de acuerdo del gobierno nacional.

Este rechazo a acuerdo, sin embargo, no impidié la continuidad del
inconstitucional einjusto esquemaactual, yaque se hadetenido € propé-
sito de sancionar un nuevo régimen de coparticipacion acorde alos prin-
cipiosconstitucionales.

En consecuencia, actuamente se ha exacerbado € avance centra-
listadel gobierno “federal” sobrelosrecursostributariosdelasprovincias
y municipios, acentuandose la dependencia econémica, politicay social
de estos érdenes gubernamental es.

En efecto, a las detracciones efectuadas a la distribucion primaria
mediante e expediente de las asignaciones especificas, que comenzara
en el gobierno del Dr. Menem *, se ha sumado el impuesto al chequey
especialmente, las retenciones alas exportaciones de soja, maiz y trigo.
Detal maneraquelagarantiafijadaparalasprovinciaspor € art. 7°dela
ley 23.548, de la percepcion de un 34 % como minimo de larecaudacion
tributarianacional, incluyendo tanto |osimpuestos coparticipables como
losque no lo son, tambi én hasido viol ada, con enormes perjuicios paralos
otros Grdenes gubernamentales .

43 Que hemos analizado en nuestro libro Federalismo, autonomia municipal... ya
citado, ahoraactualizado en Federalismo y constitucionalismo... cit.

44V éase nuestro libro Federalismo y constitucionalismo... yacitado, en el capitu-
lo sobre lareforma constitucional de 1994y el federalismo.
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Creemos esencial la constitucién de un foro o conferencia nacional
de gobernadores, -como existe en otras federaciones como lamejicanao
norteamericana-, alosfines consolidar lasrelacionesinterjurisdiccionales
y lograr unainterlocucion mas equilibrada de las provinciasfrente al po-
der hegemaonico del gobierno central.

Como se comprendera, es absol utamente impostergabl e sancionar la
ley convenio de coparticipacion, paraterminar conlaviolacién delaCons-
titucion, que hafijado un plazo yalargamente vencido y porque ello es
imprescindible paracambiar ladeprimente realidad de nuestro federalismo.

Parasalir del “laberinto” actual delacoparticipacion debemos seguir
nuestro hilo de Ariadna que no es otra cosa que respetar los mandatos de
laL ey Suprema. Hay quefijar unamasacoparticipable que no seadismi-
nuida por la elevada cantidad de asignaciones especificas hoy vigentes,
que deberan ser derogadas en su mayoria o en totalidad. Luego hay que
fijar ladistribucion primariay secundaria en base alos criterios constitu-
cionales. En este sentido, resultadecisivo poner el énfasis en las modifi-
caciones sobre las competencias, serviciosy funciones entre la Nacion,
las provinciasy laciudad de BuenosAires.

Un mayor reconocimiento de la participacion de las provinciasy la
ciudad de Buenos Aires -que necesariamente debe repercutir después en
la coparticipacién alos municipios-, hara relativamente més sencillala
discusién posterior sobreladistribucion secundariadonde se adviertenlas
disputas entre las provincias més grandes y desarrolladas y las més pe-
guenasy atrasadas. En este aspecto, |0 que he denominado €l triunfo del
proyecto centralista hadado como resultado un pais de enormes diferen-
ciasy desequilibrios, segiin los indices de desarrollo humano, de producto
bruto o deingreso per cépita, que es menester modificar. Loscriterios de
solidaridad exigidos por la Constituci 6n deben respetarse, como o hacen
otras federaciones como la canadiense, la australiana o la demana, que
son notables gjempl os para considerar.

Debe comenzar ahoramismo este debate complejoy decisivo, segln
las bases constitucionales establecidas. Para contribuir a ese debate se
ha escrito el libro Aspectos fiscales y econémicos del Federalismo,
primero de esta coleccion de este Instituto de Federalismo de laAcade-
mia, con enfoque interdisciplinario. Reiteramos que esimprescindible el
gjercicio de una verdadera politica arquitecténica que supere antagonis-
mos partidarios, fortalezcarelacionesinterjuridiccionalesy posibilite un
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desarrollo equilibrado del pais conforme a proyecto federal de la Ley
Suprema.

B. El aumento de las retenciones a las exportaciones. El pais se
conmovio por el aumento de las retenciones alas exportaciones dispuesto
por €l gobierno en 2008, que origind unafuerte reaccion delos producto-
resy entidades del campo.

Sobretan importante cuestion, sostuvimoslainconstitucionalidad de
lamedida, por |as siguientesrazones:

1. Esta se instrumentd por medio de una simple Resolucién del 10
de marzo de 2008 del ministro de Economia de la Nacién, en lugar
de una ley sancionada por € Congreso, como lo requiere la Constitu-
cibnenlosarts. 1°, 4°, 17, 75y concs..

2. Los aumentos de las retenciones a las exportaciones, particular-
mente en el caso de la soja que se elevaba a més del 44%, son ademéas
inconstitucionales por violacion del derecho de propiedad de los produc-
tores, por cuanto existe confiscatioredad, conforme jurisprudencia paci-
fica de nuestra Corte Suprema de Justicia, que sefidla un limite del 33 %.

3. Esta Resolucién, N° 125/08 puso de relieve el desconocimiento
del sistema republicano prescripto en el art. 1° y concs. de la Cons-
titucién Nacional.

4. También se produjo una honda lesién a nuestra forma federal
de Estado, consagrada en los arts. 1°, 5°, 6°, 121, 122, 123, 124 y concs.
delaConstitucién Nacional “.

Consideramos que fue manifiestamente insuficiente la reaccion de
los gobernadores de las provincias més af ectadas, que se limitaron are-
clamar mayores obras publicas en sus respectivos Estados.

No obstante ello, debemos poner de relieve que fue sumamente
auspicioso €l rechazo efectuado por el Senado de la Nacién al Proyecto
de Ley enviado por el Poder Ejecutivo y aprobado por la Camara de
Diputados, que pretendia laratificacién de la Resolucion 125, en su art.
1°.Y lo que eratodavia peor, la convalidacion del art. 755 y concs. del
Caodigo Aduanero (dictado en 1981 cuando no regia el Estado de dere-

45|dem nota anterior.
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cho), que habia establecido una delegacion a favor del Poder Ejecutivo
parafijar las alicuotas de |os derechos aduaneros, en su art. 2°.

Lamentablemente, laactual presidentade la Nacidn, desconociendo
el claro mandato del Congreso, hainsistido en sostener sus competencias
al respecto, en otra clara muestra de nuestro hiperpresidencialismo.

L uego del rechazo efectuado por e Senado del proyecto de ley men-
cionado, lapresidentafirmo el decr. 1076/08 donde sostuvo que el Congre-
so no habia resuelto la cuestion y que en consecuencia, €lla debia hacerlo
en base asusatribuciones presidenciales, paralo cual ordené a ministro de
Economialimitar laResolucion 125. Al respecto insistimos en que nueva
mente se viol 0 la Constitucion por |as siguientes razones: a) El Congreso,
mediante & rechazo completo del Proyecto de Ley del Poder Ejecutivo,
soluciond lacuestion, en aplicacion del art. 81 de Ley Suprema, queimpide
la consideracion de dicho proyecto durante |as sesiones del mismo afio.

b) En consecuenciadicha Resolucion 125 quedé derogada, yaque el
Senado rechaz6 el Proyecto de Ley del Poder Ejecutivo, aprobado en la
Camara de Diputados, que pretendia laratificacion de dicha Resolucién
en su art. 1°y ademas la convalidacién del art. 755 y concs. del Codigo
Aduanero (dictado en 1981 sin vigenciadel Estado de derecho), donde se
habia delegado lafijacion de tributos en materia de derechos aduaneros a
favor del Poder Ejecutivo, en su art. 2° %,

¢) No existe duda alguna gque sblo el Congreso puede sancionar nor-
mas tributarias, conformelosarts. 4°, 9°, 17, 75inc. 1y concordantes de
laConstitucién Nacional, por lo que resultagroseramente inconstitucional
tanto este decr. 1076 como las resoluciones dictadas por € ministro de
Economiaenrelacion aello.

d) Jamés puede existir constitucionalidad para cual quier delegacion
efectuadapor el Congreso en materiatributaria, conforme e art. 76 dela
Ley Suprema, que se suma a los otros articul os antes citados.

e) Se ha tratado en definitiva, de otra expresion mas del
hiperpresidencialismo, que desconocel os principios constitucionalesdela
republicafederal.

46\ éase ademés Susana Cayuso, “LaResolucion 125, el Decreto 1076/2008 y €l
juego de poderes. Efectos de laintervencion del Congreso delaNacion”, L.L. Doctrina,
23/7/08, pég. 1.
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Posteriormente, ante la continuidad del conflicto, dispuso el 19 de
marzo de 2009 mediante otro decreto de necesidad y urgencia, el N° 206,
la creacién de un Fondo Federal Solidario, creado con el 30 % de las
retenciones por |as exportaciones de soja, a que también consideramos
inconstitucional por distintasrazones, como v.gr., por violacion del princi-
pio delegaidad en materiatributariadelosarts. 4°, 9, 17y 75incs. 1y 2
y del art. 99 inc. 3 que regula estos decretos.

C. El destino del gasto publico federal. Consideramos que no se
viene dando cumplimiento al inc. 8 del art. 75 que establece que el presu-
puesto general de gastos de la Nacion debe fijarse anualmente “confor-
me a las pautas establecidas en el tercer parrafo del inciso 2 de este
articulo”, o sea las referidas a la ley de coparticipacion impositiva, en
cuanto aobjetividad, equidad y solidaridad. En consecuencia, no se modi-
ficalasituacion actual de asfixiante centralizacion queimpide un desarro-
[lo arménico del pais®.

D. La insuficiencia del avance del proceso de integracion re-
gional. Estimamos que aunque el mapa regional se encuentra casi for-
malizado con las regiones ya constituidas del gran Norte Argentino,
Patagonia, Nuevo Cuyoy Centro, -faltando sblo laintegracion de lapro-
vinciade BuenosAiresy delaCiudad Auténomar, no se apreciaun avan-
ce de dicho proceso. Las graves situaciones institucional es, econdémicas
y sociales atravesadas, sumadas ala ausencia de una politica arquitecté-
nica seguramente han influido en ello. SAlo se advierte Ultimamente una
ciertaactividad destacable en laRegién Centro. Urgelamaodificacién del

47V éased articulo“ Sinrespeto por el federalismo”, que publicaramosen el diario
“LaNacion” delaciudad de BuenosAires, el 18 de diciembre de 2006. En un anélisisdel
periodistaAdrian Simioni, deLaVoz del Interior, de Cérdoba, sobre el destino del gasto
publico federal en su totalidad en 2007 -incluyéndose las leyes de coparticipacion, las
leyes especiales, el gasto directo del gobiernoy el reparto por hidrocarburos- y dividido
por distrito y por persona, sefiala que quien més recibe es la Capital Federal arazon de
16.775 pesos por habitante, sequido de Santa Cruz con 14.475y Tierradel Fuego, 10.230
pesos. El promedio del pais es de 5.545 pesos por habitantey a Cérdobale llegan 3.001
pesos, a Misiones, 2.915 pesos y a Buenos Aires, 2.632 pesos (confr. “Un reparto que
es pésimo negocio para Cérdoba’, LaVoz del Interior, pag. 13 A del 9 de abril de 2008).
Ello nosindicalaextremaarbitrariedad querige en lamateria.
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ordenamiento territorial con proyectos estratégicos como los corredores
bioceanicos, queimplican larealizacion deimportantes obras deinfraes-
tructuracomo laterminaci 6n de la autopista Cérdoba-Rosario y laconso-
lidacion de los pasos de la Cordillera de los Andes, de conformidad al
acuerdo celebrado por el Mercosur con Chile.

E. El no cumplimiento de otras normas referidas a los aspectos
econdmicos del federalismo. En este sentido mencionamos |o vinculado
alafaltade creacion del Banco Federal y al mantenimiento delalegisla-
cion centralizante que no se adecua a principio de la propiedad de los
recursos naturales por parte de las provincias ni al debido respeto de sus
competencias.

F. Las leyes de Financiamiento Educativo y Nacional de Educa-
cion. Estas leyes sancionadas por e Congreso, también han significado
otralesion al federalismo, ya que por la primera se dispone por parte del
gobierno federal delosfondos de coparticipacién que corresponden alas
provincias. Y en cuanto alanuevalLey Naciona de Educacion, también
lareputamosinconstitucional yaque no respetalas pautasfederalesdela
organizacién de la educacion. No es casualidad que en vez de Ley Fede-
ral de Educacion, ahoralanormasetitule Ley Nacional, lo queyaindica
la centralizacién operada en la materia.

G. La falta de autonomia “ plena” para la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires. Tampoco puede faltar en este somero andlisis de los pro-
blemas de nuestro federalismo, lo acontecido con €l art. 129 delaC.N.,
gue reconociera la autonomia plena para la ciudad de Buenos Aires, en
uno delos avances mas ostensibles de lareforma constitucional de 1994.
Sabido esqueel Congreso delaNacidn sanciond lasleyes24.588y 24.620,
queviolaron laletray espiritu de lacitada norma suprema, restringiendo
la autonomia de la ciudad, al impedirse una policiay administracion de
justiciaplenas. Hemos comentado esta situacion “, que af ecta particular-
mente a nuestra forma de Estado y a las provincias argentinas, ya que

48En ¢ articulo titulado “La Ciudad de Buenos Aires 'y su autonomia plena’,
publicadoen el diario“LaNacion” delaciudad de BuenosAires, €l 25 de mayo de 2007.
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siguen contribuyendo al Tesoro nacional que se hace cargo del servicio
depoliciay delajusticianacional (civil, penal, comercia y laboral) dela
ciudad masricadel pais.

Paranosotros emerge con claridad el incumplimiento delaConstitu-
cion en cuanto a nuestra forma federal de Estado, de la misma manera
que se observa en relacidn anuestraforma de gobierno republicana, y en
particular, por el fenémeno del hiperpresidencialismo. Ladecadenciade
nuestro Estado de derecho comporta la violacién de los principios de la
republicafederal.

VII. La necesidad imperiosa de detener el hiperpresidencialismo
y cumplir el proyecto federal de la Constitucion

Paranosotros, €l fendmeno del “ hiperpresidencialismo” se caracte-
rizapor la concentracién del poder en el presidente, més allade las com-
petenciasfijadas por |a Constitucién, en desmedro deladivisiény equili-
brio delos poderesy de los principios de lademocracia constitucional.

Debemos a Carlos Santiago Nino el més agudo y profundo estudio
deestagrave patologiainstitucional, que produce inconmensurabl es efectos
negativos para €l sistema politicoy juridico y parauna sociedad abierta.
En su obra Fundamentos de derecho constitucional “° expuso con vi-
siéninterdisciplinariaen €l Cap. |11 destinado ala“ Organizacién del po-
der” en tres acdpites, de los que destacamos €l primero: “ Actual organi-
zacion del poder enlaArgentina’, con énfasis en lo juridico-constitucio-
nal, donde analizé €l hiperpresidencialismo en contexto, con lapresiden-
ciahipertrofiada, €l debilitamiento del Congreso, el sistemadelos partidos
politicosy el sistema electoral, el proceso de sumisién de la administra-
cion dejusticia, ladeclinacion relativadel federalismoy lasformaciones
corporativas.

Nino sostuvo que padeciamos una democracia “ corporativa’, aleja-
da de lademocracia“ deliberativa” que debe ser nuestro modelo. A ello

49Quellevacomo subtitulo Andlisisfilosdfico, juridicoy politol égico dela préac-
tica constitucional y que fue publicado por Astrea, BuenosAires, 1992.
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debemos agregar como otra de |as caracteristicas de nuestra democracia
de baja calidad institucional, €l de ser “delegativa’, segin la acertada
expresion de Guillermo O’ Donnell .

El problemacentral eslafaltadedivisiény equilibrio delos poderes
tanto en el orden federal como en €l provincial. En consecuencia, son €l
presidente y los gobernadores | os real es detentadores del poder politico,
antelafalta de adecuados controles politicosy judiciales por parte delos
otros poderes. Pero a ello se agrega el predominio del presidente y del
gobierno nacional sobrelosgobernadoresy las provincias, que producen
unacentralizacion del poder, alejadadelos principios constitucional es.

Observando el funcionamiento del Congreso federal, se advierte que
por el peso demogréfico en laCamarade Diputados de los cinco distritos
mas poblados como Buenos Aires, Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
Cordoba, Santa Fe y Mendoza, pueden volcar una decision a su favor,
pero ello puede modificarse en el Senado, como en el caso norteamerica-
no, pues todas | as provincias tienen igual representacion.

No obstante ello, podemos sefidlar que en ambas camaras no ha
existido unaadecuada defensadelos principiosfederalesy delosintere-
sesregionalesy provinciales, yaque han primado | as politicas fijadas por
lospresidentesy |os partidos politicos nacional es, que en no pocas oportu-
nidades han tendido ala centralizacion del poder.

Esto es muy grave en particular para € Senado, que es un érgano
federa por antonomasia. No obstante que la reforma de 1994 introdujo
importantes cambios en su forma de eleccion, integracion, término de
mandato y competencias, todavia no se observé un adecuado cumpli-
miento de dicho rol federal y de defensa de |as autonomias provinciales.
Tal como lo dijimos anteriormente, |a cuestion sevinculacon nuestro sis-
tema politico, donde las decisiones paliticas se toman princi palmente por
el presidente con €l apoyo de los gobernadores provinciales, queinfluyen
en |os respectivos diputados y senadores de la Nacién.

Un gjemplo notorio esel tratamiento de lostemas de coparticipacion
impositivay de responsabilidad fiscal delas provincias, -de especia im-

SO0Articulo: “Lademocraciadelegativa’, Guillermo O’ DonneLL, diario LaNacion,
pagina de opinion del 28 de mayo de 2009.
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portanciaparanuestro federalismo- yaque en lugar de un debate amplio,
transparente y participativo solo se advierten negociaciones entre el pre-
sidente y cada uno de los gobernadores, con un resultado que afectalas
autonomias provinciales, losprincipios congtitucionalesy el papel del Con-
greso y del Senado en particular.

Los gobernadores, en general, responden a las directivas politicas
del presidente en detrimento de losintereses y poderes provinciales.

A lolargo del tiempo se haconsolidado el hiperpresidencialismo que
ha subordinado tanto al Congreso como a las provincias, que presentan
un alto grado de dependencia politicay econdémica.

Actualmente, y por los aspectos sefialados en |a coparticipacion
impositiva, esnotorialahegemoniapresidencial, en violacion delarepu-
blicafederal.

Hemos vinculado este proceso de incumplimiento de laLey Supre-
ma a la anomia que padecemos, como sefialara Carlos Nino en su libro
titulado Un paisal margen delaleyy que anticipara Juan Agustin Garcia
en su obra La Ciudad Indiana a comienzo del siglo pasado, al sostener
gue los argentinos teniamos un verdadero desprecio por laley. Por nues-
traparte, cuando presidimos laAsociacion Argentinade Derecho Consti-
tucional realizamos una Encuesta de Cultura Constitucional, que arrojé
como sintesis que nuestra sociedad era anémica ..

Por ello, se incumpli6 el proyecto federal de la Constitucion y se
consolidd el proyecto unitarizante, que como hemos observado, ha fra-
casado ajuzgar por sus resultados disvaliosos.

Con €l restablecimiento de la democraciaa partir de 1983 avanzé €l
gjercicio delasautonomias provincialesy municipalesy se modernizé el
derecho publico através de las reformas de las constituciones provincia-
les, de la sancion de cartas organicas municipales y finalmente de lare-
formadelaConstitucion Nacional. Alli estdlamayor fortalezadel proce-
so federal argentino.

51Véase Antonio Maria HErRNANDEZ, Daniel Zovatto y Manuel Mora Y ArRAuJO,
Encuesta de cultura constitucional. Argentina: una sociedad anémica, México, Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténomade México, 2005.
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En particular, lareforma constitucional de 1994 acentu6 la descen-
tralizacion del poder a profundizar |os principios federales, reconocer la
autonomiamunicipal y otorgar un status especia ala Ciudad Auténoma
de Buenos Aires.

Asimismo estan sentadas las bases para impulsar € desarrollo de
nuevosroles deregiones, provinciasy municipios en los procesosdeinte-
gracion tanto nacional como supranacional, en e contexto del mundo
globalizado en € que estamosinsertos.

L as debilidades residen en nuestra falta de calidad institucional ya
gue no cumplimos el proyecto federal de la Constitucion. No podemos
superar laostensible dependenciaeconémica, financiera, politicay social
delas provincias con respecto a gobierno federal. No se advierte interés
por parte de las autoridades responsables en comenzar a debatir proyec-
tos como el de la coparticipacion impositiva, ya que la arbitrariedad ac-
tual, queimportaun gigantesco desapoderamiento de recursos provincia-
lesy municipales por parte del gobierno “federal”, eslabase de su pode-
rio politico parasujetar y alinear alos gobernadores e intendentes, sean o
no del partido del gobierno.

En definitiva, los problemas de la coyuntura politica nosimpiden la
consideracion de un problema tan delicado como el de nuestro sistema
republicanoy federal y en particular, el delas modificaciones que hay que
producir para cumplir el gran proyecto federal de la Ley Suprema.

Sostenemos entonces que esto es lo que hay que corregir, abando-
nando el centralismo, en lugar de confundirse con laidea de modificar €l
federalismo, que ha sido bien definido en €l texto constitucional peroin-
cumplido, como otros aspectos de nuestra carta fundamental. En conse-
cuencia, tenemos la necesidad imperiosa de cambiar para elevar nuestra
culturapoliticay juridicay respetar y asegurar lafuerza normativade la
Constitucion y de su proyecto federal.






EL ORIGEN DEL FEDERALISMO,
SU CONSOLIDACION EN IBEROAMERICA,
Y LA LUCHA POR LA LIBERTAD
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SUMARIO: Las primeras confederaciones, cuando aparece el Estado. La confe-
deracién norteamericana. El Estado federal norteamericano. El federalismo, en
Iberoamérica, en losinicios del siglo XIX. El federalismo en la consolidacién del
constitucionalismo liberal. El retorno del constitucionalismo en Europa Occiden-
tal y en Iberoamérica. Alemaniay Suiza: de la confederacion al Estado federal.
Iberoamérica. Breves reflexiones finales.

Las primeras confederaciones, cuando aparece el Estado

1. Al desmembramiento del imperio carolingio (Tratado de Verdin
de 843) le sucede un periodo deinvasiones el avas, magiaresy sarracenas,
y de predominio delanoblezafeudal. En €l este renacelaautoridad impe-
ria através deladinastia de Sajonia: Oton | es coronado emperador del
Sacro Imperio Romano Germanico en 962, pero a avanzar sobre Parislo
detiene, en 978, Hugo Capeto, que es proclamado rey en 987, inauguran-
do ladinastiaCapeto. Luis VI (1108-1137) consiguio laobedienciadelos
sefiores feudales. Felipe Augusto y San Luis extendieron el territorio.
Nace dli, en Francia, €l Estado unitario, que detiene al poder imperial, y
abarca una superficie intermedia entre un imperio, de alcance
semicontinental, y unaciudad o un feudo. Enlo interno moderan el poder
del rey dichas divisionesterritoriales -las ciudades y feudos- y las clases
guelasdominan: laburguesiay lanobleza, respectivamente, y tambiénlo
hacelalglesia, tanto en razon de su poder espiritual como con sustento en
su organizacioninstitucional y territorial.
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Al sury al oriente de Francia, apartir deello el Imperio fue, inicial-
mente, unaunion inestable de Germaniay €l norte de Italia; luego perma-
neci o, durante més de 800 afios, como unalaxaunién de estados germanos.
También como fruto de los esfuerzos por detener su expansion inicial
aparecen las primeras confederaciones. Ellas no cambian de soberano,
procuran proteger sus libertades.

2.En 1157, Federico |, llamado Federico Barbarroja, empled por vez
primera el término Sacro Imperio de forma ostensible, para enfatizar la
santidad de la corona. En un intento de restaurar y perpetuar el antiguo
Imperio romano, quiso suprimir la levantisca nobleza germana y €l
autogobierno de las ciudades italianas. Sus intervenciones en estas Ulti-
mas fueron rechazadas por laLigaLombarday debilitaron seriamente su
relacion con el Papado.

Las ciudades, su comercio y sus corporaciones de artesanos, que en
los estados unitarios constituyeron un el emento moderador del poder real,
fuera de ellos, cuando se aliaron parafrenar a Imperio, dieron origen a
las confederaciones. Despobladas por lasinvasiones barbaras, vuelven a
florecer, primero en lacostadel Mediterraneo, pues el comercio maritimo
empujasu desarrollo, y la pirateria exige su defensa. Asi nacen lasrepu-
blicas maritimas; la primeraAmalfi, que en € siglo X acaba con el mo-
nopolio &rabe del comercio en el Mediterrdneo; laméasimportante Venecia,
cuyo poderio alcanzasu cenit durante los siglos X111 y X1V. En esa épo-
ca, Italiase habia convertido en un laboratorio politico y social en el que
convivian muy diferentes formasy organizaciones politicas: republicas,
sefiorios civilesy eclesiasticos, tiranias, monarquiasy un sinfin de situa-
cionessingulares.

El movimiento delascomunasmedievalesdio lugar aalianzasoligas
para defender sus libertades, |lamadas conjuras en los documentos de la
época. Ellas dan origen a las confederaciones, que constituyen, final-
mente, laalternativade descentralizacion territorial del poder frentealas
monarguiasunitarias.

3. Un gemplo temprano eslaLigaLombarda. Fue unaalianza esta-
blecida en 1167 entre ciudades del norte de Italia, con €l propésito de
enfrentar la politica imperialista de Federico | y sus sucesores. En la
Batallade Legnano (1176), lastropasimperiales fueron derrotadas y Fe-
derico se vio forzado a firmar una tregua de seis afios (1177-1183). La
situacion seresolvio en el Tratado de Constanza, segun el cual las ciuda-
desitalianas reconocian la soberania del emperador de Alemania, pero a
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su vez éste se veia obligado a reconocer la jurisdiccion propia de cada
ciudad sobre si mismay su territorio circundante. La Liga Lombarda
perdurd, con intermitencias, hastamediadosdel siglo siguiente.

4. En € interior del imperio también existieron alianzas de ciudades
conigual participacion en lasdecisiones comunes, que pueden considerarse
también confederaciones, aungue eran menos estables. La mas conocida
fue laLiga Hansedtica, unafederacién de ciudades del norte de Alemania
y de comunidades de comerciantes alemanes en € mar Baltico, |os Paises
Bagjos, Noruega, Suecia, Inglaterra, Polonia, parte de Finlandiay Dinamar-
ca, asi como regiones que ahora se encuentran en Estoniay Letonia.

Los gremios (Hansa, en aleman de la época) trabajaron entonces
para adquirir privilegios para sus miembros. L (lbeck, que tenia acceso a
los caladeros de ambos mares, formo unaalianzaen 1241 con Hamburgo,
otra ciudad mercantil de gran importancia, alaque selefueron sumando
varias mas.

El desarrollo de lacooperacion comercial vino como consecuencia
delafragmentacién politicay territorial que creabainseguridad e ines-
tabilidad comercial. En los afios siguientes, la Liga Hanseatica emergio
como un conjunto de acuerdos de cooperacion y confederacion para
colaborar en las rutas maritimas hacia Occidente y Oriente. La direc-
cion central recay6 en Liubeck, donde se reunié la primera Dieta en
1356y laLigaadquiri6é unaestructura oficial, por lo cual ellase consi-
dera su fecha de fundacion.

La Ligatenia una estructura fluida pero sus miembros compartian
ciertas caracteristicas. Ante todo, eran ciudades libres o que habian obte-
nido tal privilegio por € creciente poder delaLiga. A pesar detodo, sus
libertades eran limitadas. en Alemaniasignificabaque rendian cuentas al
emperador, sin ningun intermediario nobiliario, y en el resto delos paises
gozaban de figuras juridicas similares. La segunda caracteristica era su
localizacién estratégicaen las rutas comerciales. De hecho, enlacimade
su poder afinales de la primera década del siglo XIV, los mercaderes de
laLigalograronintervenir con éxito por su poder econémicoy militar (los
convoyes marinosiban fuertemente escoltados) en lapoliticaimperial .

5. En lazona de la actual Suiza fueron fundadas diversas ciudades
entrelossiglos X1y XIl1I. En ellas artesanos habiles se especializaron en
la produccion de bienes de alta calidad. También se desarroll6 €l comer-
cio pues, sobretodo a partir de que se allanara el paso de St. Gotthard, se
increment6 el intercambio entre Alemaniae Italia. El emperador Federi-
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coll eximiéaUri (1231) y a Schwyz (1240) delos poderes delos condes
de Habsburgo y los sujet6 a la corona, como una recompensa para la
ayuda en varias campafias en Italia. Cuando Rodolfo, primer emperador
aleméan de la Casa de Habsburgo, murié en 1291, los cantones de Uri,
Schwyz y Unterwalden temieron que trataran de recobrar la influencia
ensusterritorios. Lahistoriasuizacomienzael 1 deagosto de 1291 cuan-
do los pueblos de esos tres cantones firmaron un pacto federal para lu-
char contralos Habsburgo, quienesfirmaron lapaz con los“ Wal dstétten”
tras perder la batalla de Morgarten en 1318 y la batalla de Sempach en
1386. El pacto se habia ampliado, en 1351, incluyendo las ciudades de
Lucernay Zurich. Alianzas parecidas ya habian sido celebradas con an-
terioridad en la Suiza central, pero lade 1291 eslaprimera cuyo texto se
preservo. Otro rasgo novedoso del pacto fundacional suizo es su perpe-
tuidad ya que en aquella épocalas ciudades y comunidades solian pactar
alianzas por un tiempo limitado. El solemne juramento se celebr6 en la
praderade Ritli, cercanaalaorilladel Lago delos Cuatro Cantones, que
lleg6 a convertirse en simbolo de | as libertades hel véticas.

El nombre de Guillermo Tell estd allegadamente relacionado con los
aconteci mientos que acompaharon la cel ebracién del juramento de RUtli.
Tell es el presunto persongje que desafio a Gessler, el malvado baileim-
perial, un juez implantado por los Habsburgo para conseguir alalargael
sometimiento jurisdiccional delas comunidades|ocales enla Suizainte-
rior. La autenticidad de esta historia legendaria ha sido cuestionada con
acierto, pero incuestionablemente reflgjalas preocupaciones por laliber-
tad vividas por los contemporaneos del héroe nacional.

Aunque, como ya sefial €, hubo unionesy ligas parecidas en diversas
partes en €l Imperio, la Confederacion Suizafue la que perdurd. Asocia
ba aliados marcadamente rurales, como las tres Comarcas Forestales,
que constituyeron la primitiva alianza juramentada de 1291, con socios
urbanos: las ciudades.

La confederacidon norteamericana

6. En 1775 sereunio, en Filadelfia, el Segundo Congreso Continental,
gquedeclaréd laindependenciael 4 dejuliode 1776, en Virginia, atravésdel
memorabletexto de Jefferson. Ladiscordia con Inglaterra habiacomenza-
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do ante medidas, sobre todo, impositivas, que fueron rechazadas por las
asambleas delas colonias, y por éstas, en conjunto, reunidas en Congreso.

En 1776 se dict6 la Constitucion del Estado de Virginia que fue la
primera constitucién escrita que cabe reconocer como tal.

Después de varios meses de debate, el 15 de noviembre de 1777, se
aprobaron losArticul os de la Confederaciony laUnién Perpetua, conoci-
dos como losArticul os de la Confederacion, que constituyeron el primer
documento de un gobierno comin delastrece colonias. Fue unadirectriz
no obligatoriahasta su ratificacion cuatro afios después, el 1° demarzo de
1781. Se trat6 de una confederacién débil, que las unia, pero esencial-
mente en tiempos de guerray emergencias.

7. Lositems esenciales de losArticul os de la Confederaci on fueron:

a) La soberania e igualdad de |os Estados.

b) La constitucién de una “ liga de amistad” por la cua los trece
estados declaran su voluntad de prestarse socorro en caso de invasion.
Cuando finaliz6 la Guerra de Independencia, €l Ejército Continental se
disolvio, aunque se conservo una fuerza muy peguefia para proteger los
fuertesy defender alos estados de |os ataques de los pueblos indigenas.
No obstante, cada Estado tenia su propio gjércitoy 11 de los 13 estados
tenian unamarina.

¢) El tnico 6rgano comun es un Congreso, que equival e aunaasam-
blea de diplomaticos, en la cual cada Estado esta representado por una
delegacion de entre uno y siete miembros, pero con un solo voto.

d) La circulacién de ciudadanos de un Estado a otro es libre, pero
puede ser reglamentada por cada Estado.

e) Larepresentacion diplomética queda, en principio, reservadaala
Confederacion. Sin embargo, |os Estados pueden enviar o recibir embaja-
dores con autorizacion del Congreso.

f) El poder més importante que le faltaba al Congreso era el de co-
brar impuestos: s6lo podia solicitar dinero de los estados. Estos, por su
parte no siempre cumplian con tales demandas y, por ende, el Congreso
no contaba con |os fondos necesarios para su operacion. Los estadosy €l
Congreso se habian endeudado durante la guerra, y €l pago de éstas era
un asunto deimportancianacional.

Esta desconfianza de los Estados para conceder facultades al Con-
greso central demuestra el celo por las libertades conseguidas. Sin em-
bargo, losArticulos de la Confederaci n como herramienta paraconstruir
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un gobierno efectivo en tiempos de guerra, fueron un fracaso. El Congre-
so podia tomar decisiones, pero no tenia el poder para aplicarlas. No
obstante logro evitar que los asentamientos al oeste fueran considerados
coloniasdelos Estados, imponiendo su tratamiento como territorios fede-
rales, para progresivamente transformarlos en nuevos estados.

El Estado federal norteamericano

8. LaConfederacion organizadaen losArticulosdelaUniénde 1781
supo conducir laguerradurante siete afios para, finalmente, ganarla. Pero,
después de la victoria, surgieron complicaciones, especialmente econé-
micas einternacional es. L os estados no pagaban o pagaban morosamente
los intereses de la deuda publica, a tiempo que la Confederacion, por
falta de aportes estatal es, tampoco podia hacer frente aladeuda exterior;
alos oficiadles y soldados se le adeudaban las pagas desde hacia cinco
anos; lasindustriasinstaladas durante laguerrano podian ahoracompetir
con las mercanciasinglesas, que de nuevo inundaban el mercado; obsta-
culizaban el comercio la carenciade unamonedanacional y las diferen-
ciasdelegislacion, por lo cual las operaciones mercantilesy el tréfico con
las naciones extranjeras carecian de seguridad; |os soldados a quienes se
les habia pagado en tierras no podian tomar posesion de ellas, pues se
careciade un gjército para mantener en sus limites alos indios. Por otra
parte, aparecieron temores frente a las potencias europeas con colonias
limitrofes. Se manifestaba, pues, la necesidad de un poder con mayores
atribuciones*.

Una sel ecta minoria propugnaba unamayor unidad. Con €l prestigio
gue otorga, sobretodo en|os paises anglosajones, € éxito enlosnegocios,
maés el manegjo de laprensa, lograron su cometido.

En mayo de 1786, Charles Pinckney, de Carolinadel Sur, propuso
que el Congreso revisaralosArticulos delaConfederacion. Algunosde
los cambios gue recomendaba eran otorgar al Congreso el poder para

! Manuel Garcia PeLavo, Derecho constitucional comparado, Manuales de la
Revista de Occidente, Madrid, 1957, pag. 334 y ss..
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regular el comercio interior y exterior y proveer una estructura de fi-
nanciacion.

En septiembre cinco estados se reunieron en la Convencion de
Annapolis (1786) para discutir sobre los gjustes para mejorar € comer-
cio. Hamilton invito alosrepresentantes de los Estados aunaconvencion
en Filadelfia para discutir sobre las mejoras en el gobierno federal. El
Congreso laconvoco pararevisar losArticulosdelaConfederacién el 21
de febrero de 1787.

Cincuentay cinco delegados de doce Estados diferentes fueron pa-
sando por laconvencion entre mayo y septiembre de aquel afio 2, y prota-
gonizaron apasionados debates. No faltaron algunos de los prominentes
lideres revolucionarios, como George Washington y George Mason, de
Virginia; Benjamin Franklin y Robert Morris, de Pensilvania; Roger
Sherman, de Coonecticut, y John Dickinson, de Delaware. También fue-
ron esencialeslos aportesy el entusiasmo de otros representantes, como
James Madison y Edmun Randolph, llegados también desde Virginia;
Alexander Hamilton, de NuevaYork; JamesWilsony & gobernador Morris
de Pensilvania, y Charles Pinckney, que [leg desde Carolinadel Sur.

Los grandes ausentes fueron John Jay, entonces secretario de la
Confederacion paraAsuntos Exteriores; Henry Knox, secretario de Gue-
rra; Thomas Jefferson y John Adams, ambos desempefiando labores di-
plométicas en Europa; Patrick Henry y Richard Henry Lee de Virginia,
gue rechazaron concurrir; y los gobernadores George Clinton de Nueva
York y John Hancock de Massachusetts. Las sesiones tuvieron lugar en
la Casa del Estado de Pensilvania (hoy el célebre Independence Hall).

9. Quedd claro, desdelosinicios de laconvencion, quelos delegados
estaban dispuestos aignorar las instrucciones bajo |as que se habia con-
vocado lareunion. Si bien se convoco paramodificar algunosdelosArti-
culos de la Confederacion, los delegados planearon una remodelacion
absoluta: |a creacién de un nuevo gobierno nacional. Salié entoncesala
luz € “Plan de Virginia’, presentado por James Madison, que reflejaba
los intereses de los tres grandes estados (Virginia, Massachusetts y
Pensilvania), y proponia un parlamento bicameral, con una representa-
cion, en cada camara, basada en la poblacién. Los estados méas pequefios

2 El Unico estado que no mandé representantes fue el de Rhode Island.
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se defendieron con el “Plan de Nueva Jersey”, que preservabalainstitu-
cion unicameral del Congreso original. Aunquelaconvencion lo rechazé
a mediados de junio, pronto se formo un aceptable consenso alrededor
del Ilamado “Compromiso de Connecticut”, propuesto por Benjamin
Franklin, que equilibrabaunarepresentacion igual enlaCamaraAltacon
una representacion proporcional en la Camara Baja. Con ese acuerdo
como base, se encargd ados comitéslaredaccion final de unaConstitucion
paralanacion, que fue firmada, finamente, € 17 de septiembre de 1787.

Dictadala Constitucién, serequerialaaprobacion delastres cuartas
partes de los estados, seguin las reglas de 1781. El 28 de septiembre de
1787 el Congreso envid laConstitucion alos estados parasu ratificacion,
y recién el 2 dejulio de 1788 pudo anunciar formalmente dicharatifica-
cion de la Constitucion, después que se pronunciara el noveno Estado,
Nuevo Hampshire, el 21 dejunio de 1788. Ese proceso nuevamente tuvo
arduos debates ® que impusieron lainclusién de una declaracién de dere-
chos, lacual se concretd en las primeras diez enmiendas. En esta consti-
tucion nacieron el presidencialismo y el federalismo. En 1803, la Corte
Suprema, en sentenciaelaboradapor Marshall, en“Marbury vs. Madison”,
dioorigenal control judicial difuso de constitucionalidad. Comenzé laex-
pansion hacia el oestey €l sur. Los nuevos territorios se fueron transfor-
mando en nuevos estados.

10. El esquema que aqui nos interesa, de los sefialados como crea
ciones del texto de Filadelfia, o apartir de él, es el federalismo, que con-
siste, en esencia, en una solucion intermedia entre la dispersion de las
confederacionesy el centralismo unitario.

L as relaciones compl gjas que se establecen entre |os distintos esta-
dos posibilitan coordinar diferenciasy son muy favorables alalibertad.
Permite un poder federal fuerte en reducidos temas, pero que en la ma-
yoriano debieraresultar peligroso en razon de la superposicion y confu-
sidn de competencias, que debiera obligar a poder central a negociar,
més que a dar érdenes “.

3 Entre ellos se destaca la publicacion de una serie de articulos en los diarios de
NuevaYork, por parte de Madison, Hamiltony Jay, que serecopilaron en“ El Federalista’.

4 André Hauriou, Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona,
Avriel, 1970, pag. 179.
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En este momento originario, en Norteamérica, los Estados, hasta
entonces solo confederados, fueron muy cuidadosos en la conservacion
de sus autonomias, pero también lo fueron con relacion a las libertades
individuales, puesexigieron el reconocimiento expreso deellasenlaspri-
meras enmiendas.

El federalismo, en Iberoamérica, en los inicios del siglo XIX

11. A partir dela Constitucion norteamericana, y luego delaRevolu-
cion Francesa, el constitucionalismo escrito se expande en Europa Occi-
dental y en América hispana.

Pero se trata de intentos fracasados. Asi, en Francia luego de la
Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciudadano, de 1789, se
sucedieron las constituciones monarquicade 1791, y de g ecutivos cole-
giadosde 1793, 1795y 1799, todas de muy breve duracion. Creadas por
las armas dela Revolucion, también desapareci eron las republicas batava,
cisalpina, helvética, ligurianay romana. Dentro de este periodo, laCons-
titucion de Cadiz de 1812, hecha por los liberal es espariol es enfrentados
con Napoledn, pretendi6 establecer unamonarquialimitada. Greciainicio
laluchapor suindependenciaen 1820y dicté la Constitucion de Epidauro
en 1822, revisadaen 1823y 1827.

En Europa, lareaccion contralasideas revolucionarias francesas se
advirtio en el pensamiento conservador e historicistade Burke®y de De
Maistre®y llevo, luego de laderrotade Napoledn en 1815, atravésdela
SantaAlianza, a movimiento de la Restauracion.

En la América hispana el proceso emancipador de comienzos del
siglo X1X resulté inicialmente derrotado en todas partes, salvo en el Rio
delaPlata. Cuando serecuperd, y finalmente seimpuso, casi latotalidad
de laregion qued6 en manos de caudillos de ideas y estilos conservado-
res, y paso por prolongadas etapas de anarquia en razon de las luchas

5 Edmund BurkeE, Reflections on the French revolution, 1790.
6 Joseph pe Maistre, Considerations sur la France, 1796.
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entre ellos o contra quienes sustentaban ideas mas liberales. Asi seinten-
taron los més variados ensayos: gobiernos col egiados (Venezuela, 1811;
México, 1814; Colombia, 1814), presidencias vitalicias (Boliviay Perq,
1826), directorios unipersonales (Chile, 1814 y 1823; Argentina, 1819).
LaConstitucién norteamericanainspir6 lostextos de Venezuela, en 1811,
México, 1824, y Argentina, 1826.

Pronto se instala el debate entre unitariosy federales, en €l proceso
de la emancipacion de Hispanoamérica. L os textos de esa época, en esta
zona, responden a la caracteristica general que ya he enunciado: se trata
de proyectos fracasados o0 que tuvieron muy escasa vigencia. En nume-
rosos paises este esquema se prolonga mas alla de 1830.

12. La Constitucion venezolana de 1811, primera escrita en idioma
castellano, esfederal: adapta el model o norteamericano. Al afio siguiente,
el gércitorealistaocupd Caracas, Bolivar reconquist6 laciudad en 1813,
pero el texto de 1811 no volvid aser aplicado.

LaCongtitucién de 1819, bajo losauspiciosde Balivar, esunitariay €
antecedente inmediato de la unidn con Colombia, también de estructura
centralista, como lo consagrara la Constitucién de Cucuta de 1821, que
duré hasta 1830.

13. Laprimera Constitucion que estuvo vigente en México fuelade
Céadiz, de 1812, en cuyadiscusiony aprobacion participaron 17 diputados
de Nueva Espafia. Los insurgentes, fusilado Hidalgo bajo el mando de
Morelos, reunieron al Congreso de Anahuac, que declaré laindependen-
ciay dict6 la primera Constitucion mexicana, en 1814, que casi no tuvo
vigencia. Reconocialaexistenciadelasprovinciasy disponiaque: “ Estas
provincias no podran separarse unas de otras en su gobierno, ni
menos enajenarse en todo o en parte’. Al ser derrotado y ejecutado
Morelos, el movimiento deindependencia practicamente se extingui 6.

Cuando, en 1820, se restableci6 en Espafialavigencia de la Consti-
tucién de Cédiz, el clero mexicano, enfrentado con la tendencia liberal
guelainspiraba, se pronunci6 afavor delaindependencia, bajo €l gobier-
no de un principe espariol. El segundo Congreso Constituyente se reunié
en 1822y design6 emperador a lturbe, jefe del gjército virreinal. Ante el
descontento popular afavor delarepublica, Iturbe abdicd y se convoco a
untercer congreso, que en 1823 seexpidio por larepublicay e federalismo.
Lasfuerzaspoliticas sedividieron enliberales, afavor del federalismo; y
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conservadores, afavor delacentralizacion’. Laluchaentre ellas desangro
a México durante cinco décadas.

En 1824 se expidié €l Acta Constitutivade laNacion Mexicana, que
era un documento breve, de caracter federal. Establecia: “ La nacion
mexicana adopta para su gobierno la forma de republica represen-
tativa popular federal” .

En 1835 el Congreso, enfrentado con la politicaliberal de Gémez
Farias, vicepresidente en gjercicio de la presidencia ante lalicencia de
Santa Anna, se declard constituyente y expidio, en 1836, las que se
[lamaron las Siete L eyes Constitucional es, de impronta conservadoray
centralista. Santa Anna las desconocié en 1841 y convocO un nuevo
Congreso Constituyente en 1842, que también fue disuelto. Ante ello,
en 1843, Santa Anna sancion0 |las Bases de organizacion politica de la
Republica Mexicana.

En 1846 ocurri6 €l levantamiento de la Ciudadel a, que convoco otro
nuevo congreso, € cual ratifico lavigenciade la Constitucion federal de
1824 y expidi6 un Acta de Reformas Constitucionales. Un nuevo movi-
miento rebelde, en 1853 -el del Plan Hospicio- volvio a entregar todo €l
poder a Santa Annay aboli6 el régimen federal, a partir de las “Bases
paralaAdministracion de laRepublica’.

14. En el Rio delaPlatauno delos primeros actos de la Revolucién
de Mayo fue el envio de las circulares del 25 y 27 de mayo de 1810.
Diferentes en sus objetivos, ambas coinciden en pasar por sobre los go-
bernadores intendentes einvitar directamente alasvillasy pueblosaque
envien a sus representantes a Buenos Aires, otorgando, de esta forma,
gran protagonismo a esas circunscripciones y efectuando un reconoci-
miento histérico y legal de su existenciaalapar de manifestar |a necesi-
dad del apoyo delas ciudades del interior.

San Martino de Dromi 8 cree ver en este hecho el origen legal delas
provinciasy su vocacion federalista. El temahasido muy debatido desde

7 Este enrolamiento ideoldgico es el habitual en Iberoamérica; en contraste, en
nuestro pais, los unitarios eran liberales y la mayoria de los federales, conservadores,
algunos extremos, como Rosas, otros moderados, como Dorrego o Urquiza.

8 MariaLauraSan MarTiNo DE DromI, Documentos constitucional es argentinos,
BuenosAires, Ciudad Argentina, 1994, pég. 1721.
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el siglo XIX. Unainterpretacion, formuladainicialmente por Pelliza® con-
sideraque seoriginaen el pensamiento deArtigas, influido por el modelo
norteamericano. En oposicion a esa idea Ramos Mejia *° encuentra rai-
ces hispanas, considerando que “ La Revolucion de Mayo fue un movi-
miento de caracter esencialmente municipal. La federacién argenti-
na no es sino el desenvolvimiento natural del comunalismo colo-
nial” . Demicheli 1! sefiala, en favor de la primeratesis el rechazo que
habia provocado la concentracién de poder impuesta por la burocracia
espafiola. Sin duda fueron muchas las ideas novedosas que confluyeron
en las posturas originarias de nuestra organizacién, perolo hicieron en el
terreno preparado por habitos més propicios alalibertad que a la sumi-
sion, a las autonomias que a la concentracion del poder. Por otra parte
también resulté importante, en el litoral, el factor econémico, pues las
libertades de comercio y de navegacion de los rios, sostenidas sucesiva-
mente por Moreno, Artigasy Alberdi, lo favorecian 2. El primero deellos
propuso tempranamente una organi zacion federal, pues entre sus papeles
se ha encontrado una traduccion del texto de 1787 con adaptaciones a
nuestrarealidad, que se hainterpretado como un primer borrador de cons-
titucion propia®s.

Lasdistintas ciudades dieron instrucciones alos diputados enviados
alos primeros congresos en las que se advierten lastendencias republica-
nasy federalistas. Son muy conocidas, por las polémicas que suscitaron,
las entregadas alos diputados de laBanda Oriental, pero existieron otras:
en laquintainstruccién dada a sus diputados, por Jujuy ante laAsamblea
del Ao X111, selee el propésito de descentralizacion politicaal dar inter-
vencion al pueblo paraelegir sus propias autoridades y una profesion de

® Mariano A. PeLLIzA, Dorrego en la historia de los partidos unitario y federal,
BuenosAires, 1878, pag. 83y ss.; Historia argentina, Buenos Aires, 1910, pag. 478.

10 Francisco Ramos MEdia, El federalismo argentino, Buenos Aires, 1889, pag.
219y ss.

1 Alberto DemicHELI, Formacion constitucional rioplatense, Montevideo, 1955,
t. 11, pag. 407.

12 Alberto DemicHeL, Origen federal argentino, Buenos Aires, Depalma, 1962,
pag. 183y ss..

18 Eduardo O. DUrRNHOFER, Mariano Moreno, BuenosAires, Dunken, 2000, pég. 106.
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fe republicanay federal que fue reiterada a los legisladores que concu-
rrieron al Congreso de Tucuman. L os diputados por CordobaalaAsam-
blea del Afio X1I1 llevaban lainstruccion que, de dictarse una constitu-
cién, debia salvaguardar los derechosy prerrogativas de esa ciudad propi-
ciando la creacion de un gobierno nacional descentralizado. El Cabildo
tucumano redacté lasinstrucciones dadas al os diputados que concurrieron
alaAsambleade Afio XIl1I, enlasque selee*... que paraformar la cons-
titucién provisiona se tenga presente la de Norteamérica para ver si con
algunas modificaciones es adaptable anuestra situacion local y politica’.
También esas tendencias se desprenden de | as primeras constitucio-
nesprovinciales, que se generalizan desde 1819, en que se sancioné lade
Santa Fe, tanto por las decisiones vol cadas en sus textos -por ey emplo, la
Constitucion Provisional de Santiago del Estero de 1835 impone, en su
art. 4° “LaProvinciano se reuniraen Congreso con las demas que com-
ponen la Confederacién sino bajo la forma federal”- como por el solo
hecho de dictarlas, que supone autonomia constitucional, es decir, €l
rasgo mas caracteristico de los estados miembros de un estado federal.

Al rechazar € texto de 1826, las “Bases federales’, suscriptas por
Cordoba, SantaFe, Entre Rios, Corrientes, Santiago del Estero, LaRioja,
Salta, Mendoza, San Juan, San Luisy laBanda Oriental en 1827 se acuer-
da, en su art. 2°: “Las provincias expresadas... convienen en desechar la
Constitucion que ha sancionado el Congreso Constituyente residente en
Buenos Aires por estar formado sobre la base del sistema de unidad que
esta en oposicion alavoluntad general de las provincias suscribientesy
contra el cua se han pronunciado”; en el 5° “Estas mismas en union,
invitarén a las demas provincias que no estan en la Liga a formar un
nuevo congreso, cuyo solo objeto sea constituir €l pais bajo laformade
gobierno federal” y en el siguiente que todos | os diputados de las provin-
cias federadas llevaradn en sus instrucciones un articulo expreso a este
respecto, con potestad de retirarse siempre que se quiera obrar en con-
tradiccién a él.

Después de ladisolucién de laautoridad central, en 1820, y salvo el
lapso en quefunciond el Congreso de 1824 a1827, laArgentina se encon-
traba organizada como unaconfederacion através de ladenominada L ey
Fundamental que habiadictado, en 1825, dicho Congreso Constituyente,
y de numerosos pactos entre las provincias. La defensay las relaciones
exteriores estaban encomendadas a gobernador de Buenos Aires.
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Pero a diferencia de la distribucion ideol 6gica de la mayoria de los
paises donde se enfrentaron unitarios y federales, en €l nuestro todos
quienes militaban en el movimiento unitario eran liberales, mientras que
entre |os que bregaban por la organizacién federal habialiberalesy con-
servadores, pero primaron estos Ultimos.

En Buenos Aires, en la década de 1830, se formaron dos grupos
politicos dentro del partido federal: @) los cismaticos, lomos negros o
doctrinarios, que apoyaban a Balcarce, de orientacién liberal,
congtitucionalistay popular, siguiendo €l pensamiento del fusilado Dorrego,
paraquien el federalismo eralagarantiadel régimen republicanoy dela
libertad, y erael megjor camino paraestimular lacultura, laeducaciony la
riquezade un pais; b) los apostolicos de orientacién conservadorarosi sta,
contraria, por jemplo, alatoleranciareligiosa.

Producido € asesinato de Quiroga, € partido rosistalo esgrimié como
arma politica para achacarlo aintrigas y maquinaciones de |os unitarios.
LaLegislaturanombré a Rosas, €l 7 de marzo de 1835, gobernador de la
provincia por cinco anos, con facultades extraordinarias y la suma del
poder publico, sin més limitaciones que conservar y defender lareligion
catdlicay sostener la causa nacional de la Federacién. El electo exigio
gue se realizase un plebiscito pararatificar esta designacion, cuyo resul-
tado fue casi unanime afavor del Restaurador. De 9.320 ciudadanos solo
8 votaron en contra.

Rosas, en base a las ideas y reclamos de Pedro Ferré, impuso un
sistema proteccionista que permitio, en las provincias, lareactivacion de
lasartesaniasy €l trafico mercantil, medidaque no fue ajenaalasubleva-
cion de algunos estancieros del sur, que bregaban por €l libre comercio.

15. En 1824 |as Provincias Unidas del Centro de América, con capi-
tal en Guatemala, que incluian también a El Salvador, Honduras, Nicara-
guay Costa Rica, sancionaron una Constitucion federal, con primaciadel
Poder Legislativo. El Senado teniamas facultades gjecutivas quelegisla-
tivas poseyendo el derecho deveto delas decisionesdel Congreso. Sefia-
la Garcia Laguardia que “ Fijo6 las lineas del constitucionalismo libe-
ral por un largo periodo” **. Problemas de competencias entre |a fede-

14 José Mario Garcia LAGUARDIA, “El sistema constitucional guatemalteco”, en
Los sistemas constitucionales iberoamericanos, coordinado por Garcia Belainde,
Fernéndez Segado y Hernandez Valle, Madrid, Dykinson, 1992, pag. 535.
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racion y los estados, el mantenimiento de fuerzas armadas y finanzas
auténomas fueron las causas de la ruptura del pacto federal, en 1840.

El federalismo en la consolidacion del constitucionalismo liberal

El retorno del constitucionalismo en Europa Occidental y en
Iberoamérica

16. El segundo momento de expansion del constitucionalismo, luego
delosretrocesos originados en la Restauracién, en Europa, y en €l predo-
minio de caudill os autoritarios en Hispanoamérica, comenzd con lasrevo-
luciones europeas de 1830y 1848. En Europa Occidental primé lamonar-
quia parlamentariay en Américalatina el régimen presidencialista, pero
aqui reforzando el rol del Poder Ejecutivo.

Al primer tipo correspondieron |as constituciones de Francia (la carta
de Luis Felipe, de 1830, que consagra € parlamentarismo orleanista);
Bélgica(de 1831, eslaprimera Constitucion escritaque regulaunamonar-
quiaparlamentaria); Holanda (1848); Italia (el Estatuto Albertino esde 1848
y rigi6, luego delaunificacion, entodaltaia); Dinamarca (1849). Suiza, en
cambio, opto por € Estado federal y el gobierno colegiado en la Constitu-
cién de 1848. En ese mismo afio, lall Republica Francesa, en cambio, se
inclind por € régimen presidencialista, siendo electo presidente Luis
Napoleodn, quien fundd € 11 Imperio en 1852. Recién en la Constitucion de
lalll Republica Francesa, de 1875, aparecio unarepublica parlamentaria,
en lacual d jefe de Estado es un presidente elegido por laAsamblea, que
perdurd hastala Segunda GuerraMundial (s consideramos alalV Repu-
blicacomo unacontinuacién de aquélla, € periodo se extendi6 hasta 1958,
enquelaCongituciéndelaV Republicainaugurd € semipresidencialismo).

En Hispanoamérica se sancionaron, en esta época, constituciones
gue tuvieron considerable duracion, como las de Uruguay, desde 1830 a
1918; Chile de 1833 a 1925, aunque a partir de 1891, sin variar su texto,
fue interpretada como de tipo parlamentario; Argentina, 1853, todavia
vigente, aunque con modificacionesrelevantesrealizadas en 1860 y 1994 15,

15 También tuvo importancialareformade 1949, pero fue dejadade lado en 1957.
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Colombia, de 1886 a1991, conimportantesreformasen 1910, 1936, 1945,
1957, 1968, y 1986; México 1857, que perdurd hasta1917; Peru, de 1860
a 1920, con agunas interrupciones por los textos de 1867 y 1879, de
breve duracion; Paraguay, entre 1870y 1940; Bolivia, de 1878 a1938. Al
separarse Venezuela de la Gran Colombia, se dict6 la Constitucion de
1830, querigi6 hasta 1857, concluyendo con el model o bolivariano.

Alemaniay Suiza: de la confederacion al Estado federal

17. En 1867 se cred la Confederacion Germanicadel Norte, encabe-
zada por Prusia, bajo la conduccion de Bismarck, €l canciller de hierro.
Al triunfar en la Guerra Franco Prusiana unifico Alemaniaatravés dela
Constitucion imperial de 1871, de carécter federal.

El model o aleman de federalismo difiere sustancialmente del norte-
americano. Antetodo nos encontramas con un imperio, perolarelevancia
de los estados miembros se refleja en la configuracion de un Consgjo
Federal que, adiferenciadel Senado norteamericano, no se sustentaenla
igualdad de cada uno de €ellos (ya que tienen distinta cantidad de repre-
sentantes), ni son homogéneas sus formas de gobierno (redine principa-
dosy ciudades libres -hanseaticas-). El canciller es responsable ante ese
Consgjo Federal. Por otraparte, ladistribucion de competencias se orga-
niza de manera distinta. Mientras en Estados Unidos son las materias|as
gue se distinguen entre federales y locales, prevaleciendo una distribu-
cion que se puede calificar de horizontal, en Alemania se atribuyen alos
poderes centrales la adopcion de las decisionesy aloslocales, o bien la
reglamentacion de sus detalles o su aplicacion, ya sea administrativa o
judicial, aplicando un criterio vertical dereparto. El derecho publico ale-
man elaboro, alolargo del siglo X1 X unaconcepcién unitariade lasobe-
rania del poder estatal y rechazo la soberanianacional y la soberania del
pueblo 6. Jellinek y Laband admiten la existencia de soberania Unica-
mente en el Estado federal, pero reconocen €l caracter de estados a los
miembros de la federacién, que poseen autonomia, a la que Mouskheli

16 | uis Sanchez AcesTa, Curso de derecho constitucional comparado, Madrid,
1974, pég. 299.
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va a calificar de autonomia constitucional *’, lo cual permite diferen-
ciarlade otras autonomias, por € emplo, lade los municipios.

18. El proceso de armonizar divergencias, caracteristico del paso a
Estado federal, encontré en Suizaadi stintos enfrentami entos, que detalla
Garcia Pelayo 8. a) entre protestantes y catdlicos; b) entre una estructu-
ra social y econdmica precapitalista y otra capitalista, que estaban
espacial mente delimitadas; c) entre principiosy formas histérico-conser-
vadoresy nuevas tendencias liberales, centralistasy revolucionarias.

Estos antagonismosirrumpen de modo violento en 1830 -como con-
tagio de la Revolucion de Paris-, dando lugar en los cantones [lamados
“regenerados’ aunaorganizacion constitucional democrético-liberal. Las
repercusiones de estos movimientos|lenan lahistoriadelos afios siguien-
tes hasta 1848, de modo que cabe considerar a la Constitucién de este
afo como laculminacion del proceso revolucionario iniciado en 1830. La
Confederacion se encontrd impotente para dominar laformacion de tres
ligas sucesivas entre los cantones agrupados en una u otra tendencia
(Siebenner Konkordat, Sarner Bund, Sonder Bund), con lo que launidad
politica de Suiza quedaba seriamente amenazada.

Desde 1833 estaba sobre lamesa de la Dietalarevision de la Cons-
titucion, entre otros, el proyecto de Pelegrino Rossi. La rebelion del
Sonderbund abri6 paso aladecision por laespaday alapromulgacion de
unanueva Constitucién, que, aun siendo expresion de | as pretensiones del
partido vencedor, no dejé de estar matizada por € compromiso no solo
entrelos victoriosos, sino también con losvencidos.

Con esta Constitucion, la Confederacion de Estados se transformo
en Estado federal, es decir, en una organizacién dotada de poder sobera-
no, extendido, de modo inmediato y dentro de ciertas competencias, a
todo €l territorio y al conjunto de la poblacién de la antigua Confedera-
cion, bien que areservade | os derechos gue los cantones no habian trans-
ferido. Se estableci6 unatablade derechosindividuales, y €l pueblo delos
cantones se convirtié en pueblo federal. Por primeravez se consolidéd un
Estado federal que no era presidencialista, sino colegiado.

7M. MouskHELI, Teoria juridica del Estado federal, Madrid, 1931.
18 GaRcia PeLAvo, 0b. cit., p4g. 530y ss..
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| beroamérica

19. Cuando Urquiza, gobernador de Entre Rios comunic, en 1851, a
todas las provincias que habia aceptado larenuncia anual de Rosas a sus
facultades, quien desde hacia muchos afios gjercia, con estilo dictatorial,
la gobernacién de Buenos Aires 'y la conduccion de la defensay las re-
laciones exterioresdel pais, utilizé lasinstitucionesjuridicasvigentes. Uno
delos derechos de | os estados, en las confederaciones, es el de secesion.

Luego detriunfar enlabatallade Caseros, en el Protocolo de Palermo,
las provincias nombraron a Urquiza director provisorio encargado delas
relaciones exteriores, con las mismas prerrogativas que tenia Rosas. En
ese documento se resefian |as normas vigentes de “ derecho puablico cons-
titucional delaRepublica’, mencionandose expresamentelaley de 1825
y €l Pacto Federal de 1831. Luego el Acuerdo de San Nicolas convoco a
Congreso Constituyente.

El 1° de mayo de 1853 el Congreso Constituyente sancioné laCons-
titucion Nacional, de carécter federal. Siguié la propuesta de laAsocia-
cion de Mayo, fundamentada por Alberdi, quien, luego de resefiar nues-
tros antecedentes histdricos a favor del unitarismo y el federalismo *°
sefidla: “ Las cosas felizmente nos traen hoy al verdadero término, al
término medio, que representa la paz entre la provincia y la nacion,
entre la parte y € todo, entre el localismo y la idea de una Republica
Argentina. Sera, pues, nuestra forma legal un gobierno mixto” .

Alberdi, sumamente liberal en su pensamiento econémico 2y en el
reconocimiento de los derechos civiles, tuvo posiciones mas conservado-
ras en cuanto alos derechos politicosy la representacion. Su proyecto y
el texto de 1853 no poseen diferencias sustanciales a respecto. En am-
bos casos o surgen elementos normativostendientesagarantizar el gjer-
cicio efectivo de la eleccion soberana, por € contrario, se establecen
mecanismos paramorigerar los riesgos del sufragio popular, con el eccio-

¥ Método fiel asu concepcion historicista de la Constitucion, no conservadora
aultranza, como Rosas, sino liberal moderada, Carlos Maria Bipecain, ob. cit., 1994, t.

I, pég. 15.
2 Juan Bautista ALserol, Las Bases, Cap. XXI.

2 Bastaleer “ Sistema Econdmico y Rentistico de la Confederacion Argentina’.
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nes indirectas de diversos grados para presidente y vicepresidente. Tam-
bién eranlasideas de Sarmiento, queincluiaalademocraciarevoluciona
riade 1810 entre las causas de |alucha que desplazaba a la republica.

Lareformade 1860, al reincorporarse Buenos Aires, acentlia el ca-
racter federal de nuestra organizacion, a partir de la polémica, que nace
entre Sarmiento y Alberdi, sobrelasfuentes de nuestra Constitucion. Los
antiguos unitarios, en la postura de acatamiento al arquetipo estadouni-
densey enlaconvenienciade consolidar laautonomiade laprovinciade
Buenos Aires en la que conservaban poder, introdujeron en €l ordena-
miento fundamental importantes garantias afavor del federalismo. Tam-
bién incorporaron ala Constitucién modificaciones en favor de los dere-
chosindividuales, comolos arts. 32 sobrelibertad deimprenta, y 33 refe-
rido a los derechos no enumerados. Es decir que la enmienda de 1860,
propiciada por los unitarios, acentu6 el federalismo y €l liberalismo de
nuestra Constitucion. Lasinstituciones mejoraron apartir de lapresiden-
cia de Mitre que, por gjemplo, organizo la Corte Suprema, pero €l
federalismo entr6 en una larga etapa de decadencia, cada vez mas acen-
tuada, a menos hasta 1983.

20. En México, cuando SantaAnna abandon6 el poder se convoco a
un nuevo Congreso Constituyente, €l tltimo del siglo XIX, que dicté la
Constitucion de 1857, de tendencia federal, que con graves vicisitudes
perduré seis décadas. El sistema federal sigue vigente desde entonces.

El presidente Commofort la desconoci6. Benito Juarez, presidente
dela Corte Suprema se declar6 presidente de la Republica, y luego de la
guerrade la Reforma, que durd tres afios, expidio las leyes de reformas,
imponiendo aquellas que los liberales no habian logrado en el Congreso,
como por g emplo, lanacionalizacion delosbienesdelalglesiay su abso-
|uta separacion del Estado.

En nuevas el ecciones seimpuso el presidente Juarez, antelo cual los
conservadores se aliaron con Napoledn 11 y lastropas francesas corona-
ron a Maximiliano de Habsburgo, en 1864, como emperador. Luego de
unasangrienta guerratriunfé larepublicafederal: Juérez entré enlaciu-
dad de México en 1867, bajo laConstitucién de 1857 y las|eyesderefor-
ma. Esta Constitucion tuvo importantes modificaciones en 1874, queforta-
lecieron al poder gjecutivo federal. En 1876 otro |evantamiento militar
-Plan de Tuxtepec- llevo ala presidencia a Porfirio Diaz que goberné
hasta 1911.
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21. Colombiafuefederal entre 1853y 1886, épocaen que predomi-
naron las ideas liberales. El enfrentamiento entre quienes sustentaban
ese pensamiento y |os conservadores fue constante en esos afios. Asi ala
Constitucion conservadora de 1821, bajo la cual se eligié presidente a
Simon Bolivar, lesucedio laliberal de 1832, y luego otraconservadoraen
1843. En 1848 Ezequiel Rojas condensd, en una brillante exposicion, €l
ideario del Partido Liberal y a afio siguiente Ospina Rodriguez y Caro
hicieron lo propio con programadel Partido Conservador. Triunfante el
primero, la Constitucion de 1853 establ ecid un generoso régimen de des-
centralizacion politicay administrativa, facultando alas provincias para
organizar su régimen interno mediante constitucioneslocales.

Luego de€llo, laConstitucion de 1863, lade mas prolongadavigen-
ciaduranted siglo XIX, estableci los Estados Unidos de Colombia, pro-
clamando lainviolabilidad de lasoberaniade | os Estados.

Como en todalazonaandina, Centroaméricay México, losliberales
abrazaron el federalismo.

22. En Venezuela, €l unitarismo que prevalecia desde Bolivar y que
caracterizd a texto que rigié entre 1830 y 1857 fue enfrentado en una
guerracivil: laGuerraFederal, luchaarmada que sostuvieronlosliberales
contra el gobierno de los conservadores entre 1859 y 1863. Por su dura-
cion sellamatambién GuerraLargao Guerradelos Cinco Afios. EI nom-
bre de “Federal” se debe a que los liberales tenian como bandera el
federalismo o autonomiadelas provincias. El enfrentamiento abarcé todo
el pais, esencialmentelosllanosy se caracterizd por la guerrade guerri-
llas, es decir, de ataques de pequefios grupos armados contra €l g ército
gubernamental.

Vencido Paez, en 1864 sanciond unanueva Constitucion federal que
reflegjé el predominio de unaautocracialiberal ilustraday deloscaudillos
regionales 2. Se reformé en 1874 y se sustituyd en 1881, atenuando la
descentralizacion. Lasguerrasciviles, lasustitucion y continuasreformas de
las constituciones mantuvieron un federalismo, generamente sdloformal.

23. También en Brasil, durante el siglo XIX, el pensamiento liberal
estaba unido alas posturas federalistas y enfrentd, durante todo el impe-

2 Allan BRewer CaRias, “El sistema constitucional venezolano”, en Los sistemas
constitucionales iberoamericanos, yacitado, pag. 775.
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rio, al poder central, en sucesivas rebeliones, triunfando, finalmente, en
1889. En ese afio seinstal 6 un gobierno provisorio, presidido por Deodoro
da Fonseca. La Constitucion, aprobada por unaAsamblea General Cons-
tituyente, en 1891, establecio larepublicay el federalismo.

En una primera etapa se acrecentaron las prerrogativas regionalesy
locales. Se consolidd un poder aristocrético dominado por |os gobernado-
res, que se sustent6 en el coronelismo, esquema de caudillos que reunian
lafuerza politicay lamilitar. Sucesivas enmiendas y sustituciones de la
Constitucién tampoco lograron conciliar el texto con larealidad politica.

Breves reflexiones finales

El federalismo, yalo sefial é antes =, eslamejor posibilidad de coor-
dinar lo uno conlo diverso, con eficienciay equidad.

Naturalmente tiende a la libertad, pues divide @ poder; conlo cual los
paisesquelo aceptan suman aladivisonfunciona propiciadapor Montesguieu,
ladescentralizacion territorial, con efectos andlogos en este tema.

En ambos casos, | as tentaci ones autoritarias persisten. Cuando nacié
el federalismo en nuestro paistuvieron mucho protagonismo caudillosfuer-
tes que restringieron libertades, y pensadores de matices conservadores,
sobre todo en cuanto al gjercicio de los derechos politicos.

Entiendo que haocurrido cierto renacer del federalismo apartir dela
décadade los ochenta del siglo pasado 24, con muchas dificultadesyy alti-
bajos. Pero también se puede advertir que se mantienen |las tentaciones
autoritarias quelo caracterizaron en suinicio, tanto en el gobierno central
como en algunos liderazgoslocales.

% En “Breves cronologias del constitucionalismo y del federalismo: tiempos
paralelos’, en El derecho constitucional, 2003, pag. 534; publicado también en lapégina
web “federalismi.it” de la Associazione Osservatorio sul Federalismo e i processi di
goberno, de Roma, Republicade Italia, €l 25 de septiembre de 2003.

2 Claro que luego de retrocesos sumamente severos como lo fueren, deiure, la
reforma constitucional de 1949; y de facto, |os gobiernos militares.






CONFEDERACION Y ESTADO FEDERAL
EN LA HISTORIA CONSTITUCIONAL

por ANTONIO CASTAGNO

1. Palabras preliminares

El tema que intentamos desarrollar se ubicaen el marco de lahisto-
riapoliticay constitucional, para sefialar, hastadonde resulte posible, las
diferencias conceptual es entre ambos tipos de estados.

Para obtener referencias de ellos, hemos analizado -aunque breve-
mente- laevolucién registradaen lahistoria constitucional delos Estados
Unidos de América del Norte y sefidar la vigencia de los dos tipos de
Estados en sus respectivas etapas, paracomentar el proceso constitucio-
nal de nuestro pais, através de los documentos histéricos.

I. Introduccion

Laorganizaciény el desarrollo del poder politico han sido unadelas
preocupaciones de | os estudiosos, desde laantigliedad hastanuestrosdias,
apareciendo el Estado como lainstitucionalizacién del poder.

Asi, desde laantigua polis griega-que constituyd el centro del poder- y
lacivitasromanaresponden a mismo criterio, advirtiéndose segin Maguiavelo
gue “todos los Estados, todos los dominios que han tenido y tienen im-
perio sobre los hombres, han sido y son republicas o principados’ *.

LEl Principe, Madrid, Aguilar, 1969, pag. 21.
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Desde aquellaremota polis aparece unaformade acercamiento entre
ellas, como ligas o alianzas (Anfictionica, Helénicay Acquea), que cons-
tituyen una especie de sistema “protofederal” que ha sido considerado
generalmente como laprimeraunidad politicafederal, aunque debe sefia-
larse -exceptuadas | as criticas de Aristétel es- que los pensadores griegos
ignoraron ese sistema por ser contrario a la esencia politica de la polis,
pequefia pero unificada, como estructura posible de un buen gobierno.

En €l feudalismo medieval aparecen algunas formas contractuales
entre los sefiores feudales y entre éstos y sus propios vasallas, pero en
definitivatalesvinculosfueron superadosal iniciarselaetapadelaunifi-
cacion del poder politico de los Estados nacional es.

Unamencion, aunque somera, puede sefial arse en |os cantones sui-
zos, en los que se inicia una incipiente federalizacion. “ Asi, pues, la
aparicion del Estado nacional en los siglos XVI y XVII estimul6 la
adopcion de soluciones federales para los problemas de la unifi-
cacion nacional” 2.

Alegjandro Hamilton, en su art. XV, quetrata sobre |os defectos de la
Confederacion, en relacion con el principio de legislacion paralos Esta
dos en su capacidad colectiva expresa que “ el punto que desde luego
debe ser examinado, es la insuficiencia de la confederacion actual
para la conservacion de la unidad” . Obviamente se refiere a los Arti-
culosdelaConfederaciény Perpetua Union, quelos Estados habian acor-
dado; y expresa a respecto que “ se hace necesario que se manifiesten
por completo los defectos principales de la Confederacion para mos-
trar que los males que experimentamos no provienen de imperfeccio-
nes pequefias o parciales, sino de errores fundamentales en la cons-
truccién del edificio, que no se pueden enumerar sino alterando los
mismos elementos y los sustentaculos principales de la fabrica” .

“El vicio grande y radical de que adolece la organizacién de la
confederacion actual, consiste en el principio que establece la le-
gislacion para estados o gobiernos, en su capacidad unida o colec-

2Enciclopedia Internacional de Ciencias Sociales, Madrid, Aguilar, 1974, t. 4,
pag. 756.
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tiva, en vez de extenderla a los individuos de que se componen. “ Los
Estados Unidos tienen una accion indefinida para hacer requisiciones
de hombres y de dinero, pero no tienen autoridad para levantar ni
dinero ni hombres, por medio de disposiciones que se extiendan in-
dividualmente a los ciudadanos de América. Como consecuencia de
esto es que, aun cuando en teoria sus resoluciones sobre estos obje-
tos son leyes, que constitucionalmente obligan a los miembros de la
Union, no obstante, en la practica ellas son simples recomendacio-
nes, que los Estados observan o desatienden segin les place”. “ La
consecuencia de trece distintas voluntades soberanas es exigida por
la confederacion para completar la ejecuciéon de cada medida im-
portante que procede de la Unién. Ha sucedido lo que era de pre-
verse. Las medidas de la Union no han sido ejecutadas, las culpas
de los Estados paso a paso han ido madurando hasta un extremo
gue al fin han detenido todas las ruedas del gobierno nacional, tra-
yéndole una situacion espantosa” 2.

Enlaevolucion del proceso constitucional de los Estados Unidos de
Américadel Norte, pueden sefialarse las siguientes etapas:

1) 1775/1781: guerradelalndependencia

2) 1776: Declaracion de lalndependencia

3) 1777: sancién delosArticulosde laConfederaciony Union Per-
petua

4) 1787: sancion delaConstitucion delos Estados Unidos

5) 1791: sancion delasenmiendas (10) “Bill of Rights”, presentadas
por James Madison

6) 1795/1992: sancidnde 17 enmiendas

Diced profesor Alberto Natale que a independizarselas coloniasde
Inglaterra, aprobaron los Articulos de la Confederacion, que respondian
“al criterio tradicional que para entonces se tenia con respecto a la
forma de organizar una confederaciéon. En forma expresa se esta-
blecia que cada Estado retenia su soberania, libertad e independen-

S El Federalista, trad. de J.M. Cantilo, BuenosAires, Deligio, 1868, pag. 107y ss..
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cia y todos los poderes, jurisdicciones y derechos que ho estuvieran
expresamente delegados a los Estados Unidos, reunidos en Congre-
so General (art. 2). Este se formaria por delegados de los Estados
confederados,... Los articulos de la Confederacién eran trece, se-
gun los lincamientos habituales sobre la materia, con las adecuacio-
nes propias de la situaciéon que regulan” “.

Las caracteristicas especiales propias de esta Confederacion eran:
1) e derecho de secesion: es la facultad que tiene cada Estado para
separarse del resto cuando lo considere conveniente; esta facultad es
indelegable; 2) el derecho de nulificacion: las leyes de la Confederacion
serén sometidas al control previo de los Estados, que podran oponerse a
que se aplique en € territorio del Estado.

Dice al respecto el distinguido académico doctor Carlos Maria
Bidegain que “la Confederacién fue acaso un paso ineludible en la
transicion de un régimen independiente y soberano a un régimen
federal y su existencia, su fracaso mismo, fue un acontecimiento
necesario y Util para la consolidacién de un nuevo Estado en el que
se refundieran las soberanias locales’ °.

LosArticulos dela Confederacién, cuyo antecedente fue un proyec-
to presentado por Benjamin Franklin enjulio de 1776 no tuvieron vigencia
hasta 1781 cuando laguerra habiallegado a su fin; fue muy resistido por
las legidlaturas locales, como quedd e