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INFORME SOBRE EL
FEDERALISMO ARGENTINO
- Afio 2008 -

POR EL ProF. DR. ANTONIO M. HERNANDEZ *

1. La continuidad de las violaciones constitucionales

Durante el afio 2008 se han mantenido como en 2006 y 2007 las
violaciones constitucional es sefial adas -obrantes en los Cuadernos XX y
XXI-, relacionadas con € proyecto federal de la Constitucion.

En este aspecto, recordamaos que: a) seguimos sin la sancién de una
ley convenio de coparticipacion impositiva de acuerdo a la Ley Supre-
ma; b) continuamos con la sancién de presupuestos que no se adecuan a
los mandatos del art. 75inc. 8 en cuanto alos principios federales parael
gasto publico; c) el Congreso haprorrogado |alegislacion de emergencia
gue también lesiona el federalismo y centraliza el pais, mediante € go-
bierno por decreto; d) con notoriainsuficienciaen el avance del proceso
deintegracién regional; €) sin dar cumplimiento aotras normasreferidas
a los aspectos econémicos del federalismo; f) con leyes como las de
financiamiento educativo y nacional de educacién, que también lesionan
el federalismoy las atribuciones delas provincias, y g) sinlavigenciade
una autonomia plena para la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

* Director del Instituto de Federalismo de la Academia Nacional de Derechoy
Ciencias Sociales de Cérdoba, presidente honorario de la Asociacion Argentina de
Derecho Constitucional y miembro del Comité Ejecutivo delaAsociacion Internacio-
nal de Derecho Constitucional y de la Asociacion Internacional de Centros de Estu-
dios Federales.
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2. El conflicto por lasretenciones a las exportaciones del agro

El afo 2008 estuvo signado por € conflicto producido con motivo
del aumento de las retenciones a las exportaciones del agro, y que en-
frentara al gobierno federal con las entidades del campo.

En el informedel afio anterior, nosreferimosalainconstitucionalidad
de la Resolucion N° 125/08 del Ministerio de Economia de la Nacion,
que dieraorigen a conflicto.

Ahora, debemos compl etar 1a secuenciade los hechos producidos el
ano pasado, que para nosotros tienen especial relevancia para el
federalismo argentino.

En tal sentido, debe destacarse lo ocurrido con e proyecto de ley
enviado por el Poder Ejecutivo al Congreso, que pretendialaratificacion
de la Resolucion antes mencionada. Debemos poner de relieve que ha
sido sumamente auspicioso €l rechazo efectuado por el Senado de la
Nacion a dicho proyecto, que habia sido aprobado por |a Camara de Di-
putados.

En su art. 1° sedisponialaratificacion delaResolucion N° 125y, lo
gue todavia era peor bajo el punto de vista constitucional, en el art. 2° se
convalidaba el art. 755y concs. del Codigo Aduanero (dictado en 1981
cuando no regiael Estado de derecho), que habia establecido unadelega-
cion afavor del Poder Ejecutivo parafijar las alicuotas de los derechos
aduaneros.

Como se sabe, €l actual vicepresidente delaNacién, en lasesion del
17 de julio de 2008, tuvo que desempatar la votacion y asi decidio €
rechazo del proyecto. Como se comprenderd, ello constituy6 unaenorme
novedad en nuestra historia politica e institucional, ya que significé en
primer lugar, una afirmacién de la notable importancia que tiene el Con-
greso en nuestro Estado constitucional y democratico de derecho.

No obstante €llo, la actual presidente de la Nacion, desconociendo
el claro mandato del Congreso, ha insistido en sostener sus competen-
ciasal respecto, en otra clara muestra de nuestro hiperpresidencialismo.

En efecto, la sefiora presidenta firmo el decr. 1076 donde sostuvo
gue el Congreso no habiaresuelto lacuestion y que en consecuencia, ella
debia hacerlo en base a sus atribuciones presidenciales, paralo cual or-
dend a ministro de Economia limitar |a Resolucion N° 125.
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Al respecto insistimos en que nuevamente se viol 6 la Constitucion
Nacional por |as siguientes razones:

a) El Congreso, mediante el rechazo completo del Proyecto de Ley
del Poder Ejecutivo, soluciond lacuestion, en aplicaciéon ddl art. 81 dela
Ley Suprema, que impide la consideracion de dicho proyecto durante las
sesiones de este afio.

b) En consecuencia dicha Resolucion N° 125 qued6 derogada, ya
que el Senado rechazo el Proyecto de Ley del Poder Ejecutivo, aprobado
en la Camara de Diputados, que pretendia la ratificacion de dicha Reso-
lucién en su art. 1°y ademas la convalidacion del art. 755y concs. del
Codigo Aduanero (dictado en 1981 sin vigencia del Estado de derecho),
donde se habia delegado la fijacién de tributos en materia de derechos
aduaneros en favor del Poder Ejecutivo, en su art. 2°1,

¢) No existe duda alguna que sélo el Congreso puede sancionar nor-
mas tributarias, conformelosarts. 4°, 9°, 17, 75inc. 1y concordantes de
la Constitucion Nacional, por |o que resulta groseramente inconstitucio-
nal tanto este decr. 1076 como las resoluciones dictadas por el Ministro
de Economia con relacién aello.

d) Jamas puede existir constitucionalidad para cualquier delegacion
efectuada por el Congreso en materiatributaria, conformed 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 de
hiperpresidencialismo, que desconoce | os principios constitucional es de
la Republicafederal.

De todas maneras, y més alla que esperamos que el Congreso siga
reivindicando el gercicio de sus competencias constitucionales, ho po-
demos dejar de sefidar que otra de las consecuencias de este conflicto,
hasido larevalorizacion del federalismo, yaque quedaron al descubierto
en el conflicto, laslesiones producidas por e centralismo alos derechos
del interior del pais.

1V éase ademés Susana Cayuso, “La Resolucion 125, el decreto 1076/2008 y el
juego de poderes. Efectos de laintervencion del Congreso delaNacion”, L.L. Doctrina,
23/7/08, pég. 1.
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3. Laarbitrariedad en € destino del gasto publico federal

El periodistaAdrian Simioni, de LaVVoz del Interior, publicé el 9 de
abril de 2008 un articulo titulado “Un reparto que es pésimo negocio
paraCoérdoba’, en el cual analizo latotalidad de los gastos que realizé la
Nacion en cada uno de los distritos del pais en 2007, para obtener €l
promedio correspondientes por cada habitante. En dicho estudio se in-
cluyeron no sdlo los gastos de la coparticipacion impositiva, sino otros
dispuestos por leyes especiales, ademés del gasto directo delaNaciony
las regalias de hidrocarburos, que corresponden a 10 provincias. En or-
den descendente por distrito, el resultado fue el siguiente:

Capital Federal: 16.775 pesos por habitante; Santa Cruz: 14.475;
Tierra del Fuego: 10.230; Catamarca: 6.827; La Rioja: 6.772; Chubult:
6.665; Neuquén: 5.808; La Pampa: 5.664; Formosa: 5.444; Rio Negro:
4.750; San Juan: 4.637; San Luis: 4.532; Santiago del Estero: 4.168;
Jujuy: 4.010; Chaco: 3.842; Entre Rios: 3.550; Tucuman: 3.491; Corrien-
tes: 3.350; SantaFe: 3.343; Mendoza: 3.126; Salta: 3.075; Cordoba: 3001,
Misiones: 2.915 y Buenos Aires: 2.632 pesos.

A su vez, el promedio por cada habitante del pais es de 5.545. En
consecuencia, resulta evidente que una obscena arbitrariedad es la que
rige el destino del gasto federal en cada uno de |os distritos del pais.

No se puede llegar a otra conclusién con sélo observar que el distri-
to en que més se gasta por habitante esel de mayor riquezadel pais, o sea
la Ciudad Autobnoma de Buenos Aires.

Y ello es consecuencia ademés de una directa violacion de la Cons-
titucion, yaquetodos|os argentinos debemos pagar por €l funcionamiento
de la antes llamada Justicia Nacional, de la policia'y de los registros
publicos, que debieran ser soportados por la Ciudad Auténoma.

Por s faltaraagunaduda sobre laarbitrariedad, €l distrito que sigue
es Santa Cruz, de donde proviene el matrimonio presidencial. Y €l terce-
ro, Tierra del Fuego. En relacién con estas Ultimas provincias, Adrian
Simioni destaca que ademas de sus fuertes ingresos por regalias petrole-
ras, también reciben una porcion mayor de la coparticipacién por el im-
puesto alos combustiblesy de lo recaudado con losimpuestos ala el ec-
tricidad y €l gas.

Ya en relacion con la provincia de Cordoba, € periodista expresa
gue es una de las que menos recibe especificamente por coparticipacion
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y por habitante, junto alas provincias de Buenos Aires, Mendoza, Santa
Fey Ciudad Autbnomade BuenosAires. Y ademés explicaque esunade
las que més aport6 por las exportaciones de soja y otros cereales, sin
recibir la correspondiente contraprestacion.

Por ello sostiene que“ ... hay una torta impositiva cocinada de modo
desigual por los contribuyentesy que luego se reparte también de mane-
radesigual” , y que ello agrava nuestros problemas fiscales.

Consideramos que ésta es una prueba mas de lainmediata necesi-
dad que tiene la Republica de sancionar cuanto antes lanuevaley con-
venio de coparticipacién impositiva, de conformidad con € mandato
constitucional.






INFORMES SUBNACIONALES

Ciudad Auténoma de Buenos Aires, por Eugenio Luis Palazzo
Provincia de Buenos Aires, por Orlando Pulvirenti

Provincia de Cordoba, por José Manuel Belisle (h)

Provincia de Corrientes, por Oscar Ernesto Dotti

Provincia de Entre Rios, por Norberto Ramoén Marani
Provincia de La Pampa, por Gustavo Arballo

Provincia de La Rioja, por Edgar Gustavo Fernandez Suérez
Provincia de Mendoza, por Maria Gabriela Abalos

Provincia de Misiones, por Martin R. Pancallo D’ Agostino
Provincia de Neuquén, por Armando Mario Méarquez
Provincia de Rio Negro, por Jorge E. Douglas Price
Provincia de Salta, por LuisAlberto Martinez

Provincia de San Juan, por Alberto M. Sanchez

Provincia de San Luis, por Luz Maria Vifals

Provincia de Santa Cruz, por Gustavo Carranza L atrubesse
Provincia de Santa Fe, por José Manuel Benvenuti y Mariela Uberti
Provincia de Santiago del Estero, por Francisco Cerro (h)
Provincia de Tierra del Fuego, por Demetrio E. Martinelli
Provincia de Tucuman, por Federico Lannes






« CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES, por Eugenio Luis
Palazzo

Reflexionesiniciales

Las relaciones entre el gobierno nacional y el de la Ciudad fueron
dificiles durante 2008, aun cuando no resulté, ni por mucho, lasituacion
mas conflictiva que enfrent6 ala Presidenciade la Nacion con otros sec-
tores, sociales e ingtitucionales. Hubo poco didlogo y menos acuerdo.
No obstante, pese alastensiones y desencuentros, ambas esferas de au-
toridades convivieron.

La distribucion territorial y funcional del poder que implican el
federalismoy el sistemapresidencialista, opciones definitivas desde 1853,
requieren acostumbrarnos a las intranquilidades de enfrentamientos ad-
ministrados; puesincluso més allade coyuntural es discrepancias ideol 6-
gicas, losinteresesy las representaciones son diversos.

Cuestiones concretas

En el rubro seguridad, uno de los de mayor preocupacién general,
no se logré el traspaso de un sector de la Policia Federal y su financia-
cion, pero mediante laley nacional 26.288 se ha admitido que el gobier-
no de la Ciudad €jerza | as funciones correspondientes a tema en todas
las materias no federales, a partir de que pueda g ercerlas efectivamente.
También se obtuvo la transferencia de la competencia judicial en diver-
sos delitos.

LaCiudad cred la Policia Metropolitana. Segun se promete, durante
2009 comenzaran a verse agentes locales controlando las calles porte-
fias. Se concretaron ademas otros avances en sistemas de prevencion y
asistencia, incorporando tecnologiay organizando esquemas de conten-
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cion social. Es uno de los grandes desafios de la gestion portefia, como
también lo es en muchas otras jurisdicciones.

Laley 2875, por su parte, dio origen a organismo del Registro PU-
blico de Comercio y Contralor de Personas Juridicas, avanzando en otro
de lostemas dgidos en larelacion con el gobierno federal.

En educacién, la apuesta a largo plazo de mayor relevancia, hubo
unaimportanteinversién en infraestructura escolar, que permitié comen-
zar obras nuevas, terminar otras, resolver las situaciones de escuelas sin
gaseiniciar un modelo preventivo, pues selanzé laprimeralicitacion para
mantenimiento preventivo de 20 escuelas. Se realizaron también impor-
tantes avances en becas, capacitacion docente y ensefianza de inglés.

El impulso cultural de anteriores administraciones se mantuvo, con
importantes festivales y otras actividades.

Respecto de las politicas de asistencia, se estédn construyendo vi-
viendas en barrios del sur y brindando infraestructura para servicios ba-
sicos en villas y barrios de emergencia. No obstante con relacion alas
villas de emergencia, no se advirtieron avances notorios. Otro absurdo
debate de jurisdiccion ha impedido frenar €l avance de la famosa villa
31, donde cadavez mas gente vive en condiciones indignas. Hay esfuer-
zos para mejorar la distribucién de alimentos a los mas necesitados, los
cuales probablemente deban incrementarse ante la nueva situacién de
crisis, ahorainternacional.

El Sistema de Salud se reorganiz6 en cuatro regiones sanitarias,
con hospitales de cabecera para cada una de ellas, procurando aumen-
tar la coordinacion y optimizacion de los recursos fisicos y humanos 'y
mejorar la atencion a los vecinos. Se realizo, después de 25 afios, un
proceso de seleccién para designacion de directores de hospitales, se
establecié un nuevo sistema de compras centralizadas y como parte del
plan de recursos humanos, el gobierno efectivizd 1.300 nombramien-
tos. También hubo algunos avances en infraestructuray equipamiento,
aunqgue insuficientes. No se avanzo en la implementacién de la aten-
cion vespertina en hospitales.

Se realiz6 un gran esfuerzo de bacheo y pavimentacion, renovacion
de veredas y construccion de rampas. Se remozaron espacios verdes y
reestabl ecieron |os tradicional es guardianes de plazas.

El trénsito sigue siendo problematico, aungque se nota cierta mejora.
Influyeron la extensién de carriles exclusivos para colectivos y diversas
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medidas para desalentar €l ingreso de vehiculos, aunque €l factor mas
importante fue lamerma de la actividad econémicaen nuestro pais, y en
el mundo. Una gran frustracion la constituyeron los subtes, cuya multi-
plicacion y extension son las verdaderas soluciones del problema del
transito. Por falta de financiacion internacional y de apoyo del gobierno
central, sélo se podran continuar algunas obras ya planificadas.

Ya he sefialado algunos praoblemas que tienen facetas ambientales,
como las villas miseriay € transito. En cuanto a residuos se avanzé en
campahas de concientizacién, pero no se elimind la tarea de seleccion
gue en muchas calles realizan los cartoneros (cuestion compleja en sus
aspectos sociales, pero dramética en lo ambiental). Tampoco existen
mejoras significativas en e tema del Riachuelo, que es una cuestion
interjurisdiccional, en la cual la Corte Suprema ha requerido respuestas
através de diversos pronunciamientos en el caso “Mendoza”.

El Poder Ejecutivo

La organizacion del gobierno se modificd sustancialmente a partir
de la puesta en marcha de la nueva estructura ministerial, que resultade
laley 2506.

Una novedad importante es laimplementacion de la prevision con-
tenida en el segundo parrafo del art. 99 de la Constitucion (en realidad,
Estatuto Organizativo) de la Ciudad, que posibilitala delegacion de atri-
buciones en €l vicegefe de gobierno, por parte del jefe de gobierno. El
art. 9° delaley detalla cuestiones en que serealizaratal delegacion, pero
en una enumeracion que no resulta taxativa, respetando la alternativade
gue €l titular del Ejecutivo lo haga en otras.

Otramaodificacion sustancial eslacreacion de un ministro coordina
dor o jefe de gabinete de ministros *. En la experiencia del afio transcu-
rrido, la existencia de este funcionario permitié desembarazar a jefe de
gobierno de alguin peso burocrético, y de alguna presién mediatica.

1 Curiosamente, y con muy mala técnica administrativa, la ley habilita ambas
denominaciones. No es correcto que un mismo cargo posea dos nombres oficiales.
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Finalmente, lareduccién del nimero delos otros ministros no impli-
c6 inconvenientes. Por el contrario, laimpresion es que agilizé latarea.

LaLegidatura

La actividad de la Legidlatura de la Ciudad mantuvo un promedio
algoinferior alas 300 leyes, que es el estandar anual desde suinicio, en
noviembre de 1997. En 2008, aproximadamente el 12% corresponde a
acuerdos con otras jurisdicciones, nacionales o extranjeras; el 45% a
otras leyes de alcance general; y el 43% restante tienen solo alcance
particular. Este Ultimo porcentaje se integra con un 26% referido a ho-
mengjesy un 17% de beneficios fiscales o de uso de bienes. Muy pocas,
solo el 1%, todas de alcance general, han sufrido algun tipo de veto.

En lo cualitativo se advirtié una marcada preocupacion por asumir
decisiones administrativas, tanto de alcance general como particular. Es
un rasgo coherente con un presidencialismo mas cercano alaortodoxia,
es decir que privilegia € equilibrio de poderes y no la preponderancia
del Ejecutivo.

También fue positivala convivencia entre bloques, que son trece en
total para sesentalegisladores, aunque el Pro cuenta con casi lamitad de
ese nimero: veintisais.

En contraste, la distribucion territorial en comunas contintia pen-
diente, reiterdndose prérrogas. Ya he destacado, en anteriores Memorias,
las ventajas civicas y funcional es de este esquema, previsto por €l Esta-
tuto Organizativo, y siempre postergado.

El Poder Judicial

El funcionamiento de la justicia local revel6, como debe ser, una
altadosis deindependencia, mas alla de que se compartan, o no, algunas
soluciones concretas.

De las muchas decisiones adoptadas, cabe destacar |a sentencia del
Tribunal Superior de Justicia en autos “Gil Dominguez ¢/ Ciudad de
BuenosAires’, donde se declard, por mayoria, que el plazo de caducidad
de 45 dias, previsto por laley de amparo 2145 (segun texto de la ley
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2243) resultainconstitucional por vulnerar losarts. 43delaC.N., 25 dela
Convencion Americana sobre Derechos Humanosy 14 del Estatuto local.

El juez Casas, en el fallo, hizo suyas expresionesde Gordillo: “ cuan-
do en unjuicio ordinario nos enteramos una década después del derecho
judicialmente aplicable a nuestro caso, no hemostenido acceso ala jus-
ticia, sino a la historia” 2.

En sintesis

- Convivencia dificil con el gobierno nacional, pero
institucionalmente correcta. En las relaciones federales, y en general en
todas, entre tension y obsecuencia se debe preferir la primera, sin renun-
ciar a ideal de acordar.

- Un adecuado funcionamiento de los frenosy contrapesos del siste-
mapresidencialista, con € agregado de un ministro coordinador que ayuda
mucho en la tarea cotidiana.

- En deuda, la distribucién territorial del poder en comunas.

- Avances importantes, pero también demoras en las tareas concre-
tas. No es facil solucionar |os problemas cotidianos, menos aln en con-
textos de crisis. En ese marco, la sensacién es que el saldo es positivo.

- Un muy buen aprendizaje para un equipo que puede formar parte
de unaalternativanacional, y que carecia de experienciaen tareas €jecu-
tivas publicas.

* PROVINCIA DE BUENOSAIRES, por Orlando Pulvirenti
1. El contexto general causado por la Resolucion N° 125
El afio 2008 no puede ser analizado en laprovinciade BuenosAires,

sin hacer referenciaalacrisis originada por la sancion de la Resolucion

2Agustin GoroiLLo, “Un diaen lajusticia: los amparos de los articulos 43y 75,
inciso 2 de la Constitucion Nacional”, L.L. 1995-E-988.
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N©° 125/2008 por el Estado Nacional y su secuela sobre los productoresy
economiade ésta. Por otro lado, el debate que comenz6 en marzo de ese
afo y que carece de resolucién a dia de la fecha, sirvio para traer luz
sobre problemas estructural es que hacen ala construccién del federalismo
nacional y por cierto a la relacién entre el conurbano bonaerense y €l
interior de la propia provincia.

Veamos, tal como se ha planteado con anterioridad, la provincia de
BuenosAires arrastra desde hace varias décadas un importante déficit en
términos de coparticipacién federal; circunstancia que ha intentado ser
paliada muchas veces, por vias de fondos de reconstruccion, planes fede-
ralesy otras ayudas que con di stintas denominaci ones son recibidos, pero
gue no solucionan el problemade fondo. ¢Quién dispone de éstos? Esla
Nacién laque decide cudndo y aqué gobierno le entrega esaayuda. Y es
| 6gicamente ese gobierno & que queda rehén de esa col aboracién. Como
reflgjo, los municipios y particularmente los del conurbano bonaerense
son presos del mismo esquema, peregrinando aLaPlatao ahora, directa-
mente ala Capital Federal paralograr un subsidio quelesevite d estalli-
do de sus economias acuciadas por una poblacién necesitada creciente.

LaResolucion N° 125/2008, tuvo lavirtud en sus innegables defec-
tos, de poner en claro latransferencia desmedida de recursos de los mu-
nicipiosruralesdelaprovinciade BuenosAiresen favor delaNacion. A
tal grado llegaron esos desatinos, que municipalidades como Junin, Per-
gamino, Tandil, Rojas, Salto, Bahia Blanca, Tres Arroyos, Trenque
Lauguen, por mencionar tan solo algunas de €llas, transfirieron por via
del aporte de sus productores en concepto de retenciones agropecuarias,
dos y tres veces sus presupuestos anuales. No es necesario afadir, que
frente a tamafia presion tributaria y la resistencia de pago frente a ella,
hiciera que curiosamente lastasas por red vial disminuyeran en su recau-
dacién. Parallegar a limite delo tragicémico, Tandil financié larecons-
truccion de sus caminos secundarios, |os mismos por |os que sale la pro-
duccion que genera esas retenciones, con un fideicomiso originado en €l
sistema previsional. Es decir, a final del camino -valga la redundancia
del término- lo abonaron los jubilados.

Lo dicho antes como descripcion, tiene muchos elementos para
analizar. Primero, €l propio gobernador perteneciente al mismo partido
politico gobernante a nivel nacional, se sumo alas fotos de las sucesi-
vas acometidas estadual es y encabezadas desde el Partido Justicialista
(en donde selo pudo ver como ladero incomodo del ex presidente Néstor
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Kirchner) contrael sector rural gue generariquezaen su propio territo-
rio. Tales actos se realizaron en el conurbano, con intendentes de esa
zona geogréfica apoyando éstos y movilizando muchedumbres. Claro
estd, esos mismos alcaldes a su vez, se encuentran apremiados por 10s
mismos problemas de demanda social y necesidades de transferencias
de fondos.

El problema tuvo asi su repercusion en muchos de los aliados del
gobernador, que particularmente en la provincia interior, acosados por
los propios productores debieron elegir entre sus vecinos o la politica
nacional. El voto de Cobos, “No positivo” alivié lasituacién de numero-
sos intendentes que habian apoyado a partido ganador pero que no te-
nian respuesta para sus votantes. Paradigmatico es el caso del intendente
de Junin, Mario Meoni, uno de los impulsores del transversalismo que
Ileg6 al gobierno en las elecciones de 2007 y hoy mano derechadel vice-
presidente de la Nacién en la construccién de un espacio opositor.

L as reflexiones anteriores sirven parailustrar de qué manera la au-
sencia de una discusion seria sobre una ley de coparticipacion federal,
con la que se encuentran en deuda las provincias argentinasy el Congre-
so de la Nacion, por un lado, y por otro, la ausencia de la autonomia
municipal en la provincia de Buenos Aires, ata las decisiones guberna-
mentales de cada uno de esos niveles de organizacion, a la dindmica
partidaria, privando de auténticas politicas de Estado.

2. La demanda de seguridad

Como en afios anteriores, diversos aconteci mientos de extrema gra-
vedad marcaron la agenda en materia de seguridad. Homicidios y se-
cuestros, pusieron nuevamente la mirada en la seguridad. Cierto que la
cuestién se vincula a la pobreza reinante en muchos sectores del Gran
Buenos Aires, pero no menos, que también no se ha acertado con una
politicaadecuada. Delalineabasada en |a participacién comunitaria, los
centros de mediacién y sustitucién de mandos policiales por civiles, de-
sarrollada por cierto sin grandes éxitos, por parte de Ledn Ardlanién, a
unareconstruccion de lafuerza basada en |os mismos cuadros, por parte
del ex fiscal portefio Stornelli, nadielograunareduccién en el nimero de
delitos violentos. A mayor abundamiento, |os ojos de la opinion publica
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se detuvieron en el rol de la justicia, toda vez que quienes resultaran
autores de crimenes en resonantes casos, gozaban o de libertades provi-
sionales o habian sido liberados recientemente.

3. Laautonomia municipal

Si en €l dltimo periodo del gobierno de Felipe Sola habia circulado
entre [os municipios un muy pobre borrador de reformamunicipal insta-
do por el ahora ministro nacional, Randazzo; en el gobierno de Scioli,
maés alla de haber prometido en su campafiael destino de ser el intenden-
te nimero 135 de la provincia, nada se hizo sobre el tema.

L os proyectos existentes en las camaras | egislativas no han sido tra-
tadosy ni siquierase cumplio el antiguo reclamo de Lezamade lograr su
separacion de Chascomus, |o que se convirtié en un motivo méas para
justificar protestasy cortes en laruta 2.

4. Lajusticia

El afio 2008 cerrd con una polémicacreadapor el fallo del Dr. Arias,
a cargo de uno de los juzgados contenciosos administrativos de la pro-
vincia de Buenos Aires, respecto a la manera en que se designan los
jueces provinciales. El magistrado paraliz6 dos nombramientos, soste-
niendo que se habian producido irregularidades, en cuanto incidencia
indebida de |os politicos en el proceso de seleccidn de |os postulantes.

La decision es aentadora en cuanto sefiala de qué manera el novel
fuero contencioso administrativo que desplazara €l vigjo esquema del
Cadigo Varela, ha permitido descentralizar las decisiones, incrementar
la demandabilidad del Estado Provincia y Municipal, antes tutelados
por ladificultad de acceso del justiciable que debia peregrinar alLaPlata
y llevar credibilidad en cuanto al control adecuado en los desvios de la
administracion estadual.
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5. Conclusiones

Fue 2008 un duro afio de prueba para un gobernador, que con gran
parte de su gabinete fueran vistos con recelo por |os propios dirigentes
bonaerenses, entre otras cosas, por ser muchos de ellos de claro origen
portefio y deber su candidatura al impulso del ex presidente Kirchner.

LaResolucién N° 125/2008 no hizo mas que profundizar esamirada
critica, particularmente desde las comunidades del interior de la provin-
Cia, cuyas economias se sostienen y giran en torno a la actividad
agropecuaria.

L as necesidades econémicas, |as demandas sociales, educacionales,
de seguridad del conurbano bonaerense, continuaron marcando la agenda
politica de una provincia que en ausencia de una adecuada ley de coparti-
cipacion federal, sigui6 requiriendo e auxilio permanente de la Nacion.

Sellegd asi aunasituaci én pocas vecesvistade hostilidadesy marca
das diferencias de intereses entre la provinciainterior y la provincia del
Gran BuenosAires; circunstancia que asimismo modifico y ahoracon vis-
tas a las elecciones de 2009, profundamente las alianzas politicas.

Mientras tanto, la provincia sigue navegando en aguas de la depen-
dencia nacional, sabiendo que la crénica falta de recursos en épocas de
vacas flacas, es una debilidad demasiado importante para romper con €l
gobierno de calle Balcarce.

« CORDOBA, por José Manuel Belisle (h)
1. Reforma politico-electoral

1.1. Enjunio de 2008, la Comision Consultiva de Expertos para la
Reforma Politico-Electoral (C.C.E.), que habia sido creada a fines de
2007 por decreto del gobernador de la provinciat, emitié su dictamen
titulado “Asi no vamas” 2.

! Decr. 2192, del 10/12/07.

2 Ver www.reformapoliticacha.com.ar. El dictamen fue publicado, ademas, por
laEditorial de laUniversidad Catdlica de Cordoba (Educc).
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LaC.C.E. estuvo integradapor personalidades de reconocido presti-
gio profesiona y personal, a saber: Daniel Zovatto, director regional de
IDEA Internacional; los rectores de las universidades Nacional y Catoli-
ca de Cérdoba, Carolina Scotto y Rafael Velasco; |os decanos de Dere-
cho de la Universidad Naciona de Cérdobay de Ciencia Politica de la
Universidad Catdlica, Ramon P. Yanzi Ferreiray Mario Riorda; los pro-
fesores de Derecho Constitucional de ambas universidades, Antonio
Hernandez y Jorge Gentile; Claudia Laub, de laasociacion civil El Ago-
ra; y el fiscal general adjunto de la Provincia, con competenciaelectoral,
Hugo Pittaro 3. Todos actuaron ad honorem. Su tarea se guio por los
principios de plena autonomia e independencia funcional de todo poder
del Estado Provincia y de cualquier otrainstancia de gobierno; pluralis-
mo; imparcialidad; transparencia; idoneidad; compromiso y responsabi-
lidad social; y conciencia ética.

LaC.C.E. tuvo como objetivo realizar un diagndstico sobre fortal e-
zasy debilidades del régimen politico-electoral delaProvincia, paracon
base en é, formular una propuesta de reforma dirigida a la moderniza-
cion y fortalecimiento de dicho sistema. El propdsito fue brindar herra-
mientas Utiles al debate a sostener en la Legislatura provincial, Unica
institucion con facultades para aprobar cambios de esa naturaleza.

La C.C.E. se caracteriz6 por la inusua metodologia seguida para
concretar su labor. Aungue a nivel comparado se forman regularmente
comisiones para contribuir atomar decisiones en asuntos publicos com-
plejos, los antecedentes en nuestro medio son escasos, especia mente en
democracia; y las experienciasy modalidades han sido diversas“. En ese

3 Pittaro participd como miembro dela C.C.E. en la primera etapa -diagnéstico-
, autoexcluyéndose de |a elaboracién de propuestas, por su condicién de integrante del
Ministerio Pablico del Poder Judicial.

4 En Argentina se pueden citar, entre los més relevantes: |a Conadep, creada en
diciembre de 1983 (ver decreto del P.E.N. 187/83); el Consejo para la Consolidacién
de la Democracia (creado por decr. 2446/85); y la Comision de Juristas para el Digesto
Juridico Argentino (constituida conforme ley 24.967, de 1998).

En Cordoba, se destacan los casos de la Comisién Asesora Honoraria de Parti-
dos Politicos, creada por decreto en 1986, que fue antecedente inmediato del Consejo
de Partidos Politicos (cuerpo que obtuvo rango constitucional apartir de 1987); y espe-
cialmente la Comision Asesora de Juristas para la Reforma de la Constitucion Provin-
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marco, laC.C.E. puso en practicaun amplioy plural proceso de consul-
tas para elaborar el diagndstico e identificar propuestas en la materia,
cumpliendo una nutrida agenda que comprendié a partidos politicos, au-
toridades de los poderes Judicial, Legisativo y Ejecutivo provinciales,
intendentes, universidades, gremios, empresarios, colegios profesiona
les, organizaciones de la sociedad civil, representantes de comunidades
religiosas, medios de comunicacion social y ala ciudadania en general,
tanto en la Capital como en el interior provincial °.

La C.C.E. dict6 su propio reglamento, y conformd un equipo técni-
co de apoyo surgido de las universidades participantes é. Se recogieron,
analizaron y sistematizaron antecedentes, legislacion, bibliografia, pro-
yectoslegislativos, etc., en lateméticade estudio. El trabajo incluyé una
encuesta poblacional; focus group; y unaweb, donde ademés de difundir
sus actividades garantizando total transparencia, la C.C.E. ofrecié un
espacio de interaccion con la ciudadania.

El resultado detodo €ello fue un informe circunstanciado, que en mas
de 200 péginas contiene un prologo, una introduccién, el contexto
sociocultural, un diagnostico, la propuesta, unareflexion final, y opinio-
nes individual es de algunos miembros de |a Comision sobre temas espe-
cificos en los que no hubo unanimidad. Tanto el diagnostico como la
propuesta, se organizaron en cuatro ejesteméaticos: sistema politico-elec-
toral; partidos politicos y sistema de partidos; justicia, procedimiento y
contencioso electoral; y régimen municipa y comunal.

La propuesta establece vias legales y constitucionales de reforma,
en tres niveles de consenso (alto, medio y bgjo) que se identificaron. En
apretada sintesis, vale decir que via reforma legal se establecieron 35
temas, con alto grado de consenso (entre ellos, incorporar laboleta tinica
para emitir el sufragio, eliminar sumatorias, prohibir el transfuguismo,
determinar fechafija para el acto electoral, prohibir elecciones simulta-
neas, acortar duracion de campafiasy prohibir publicidad oficial durante

cial, creadaen 1997, que integraron los Dres. Ricardo Haro, Guillermo Becerra Ferrer,
Alberto Zarza Mensaque y Antonio Hernandez. Ver otros antecedentes en
www.reformapoliticacba.com.ar/antecedentes_de_reformas_politicas_en_el_mundo.php

5 Ver www.reformapoliti cachba.com.ar/agenda.php
5 Ver www.reformapoliticacba.com.ar/miembros_de la_comision.php
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éstas; regular encuestas y boca de urna; regular debates; revisar requisi-
tos para obtener y conservar la personeria juridica de los partidos; nor-
mas sobre financiamiento de partidos; prohibir |as reeleccionesindefini-
dasy establecer limites paralafijacién de fecha electoral en los gobier-
noslocales, etc.). Se mencionan 12 temas con alto grado de consenso via
reforma constitucional (tales como incorporar el Consejo delaMagistra-
tura, dotar de legitimacion procesal al defensor del pueblo, crear el Insti-
tuto Electoral provincia y €l tribunal electoral provincial, suprimir €l
sistema uniforme de eleccion de intendentes y concejales con clausula
de gobernabilidad; prohibir simultaneidad de el ecciones, etc.). Se conta-
ron 5 temas con consenso medio, que requieren unareforma constitucio-
nal (Legislatura unicameral o bicameral, y el sistema electoral para su
conformacién; sistema electoral para eleccion de gobernador y
vicegobernador; barrera 0 piso legal para acceder a la distribucion de
bancas |legidlativas; derogar €l voto de preferencia).

En las conclusiones, laC.C.E. enfatiz6 que no bastaran lasreformas
gue se emprendan, si éstas no van acompafiadas del respeto alaley y la
constitucién, ademas de la necesidad de promover la educacién y robus-
tecer |la cultura civica democrética, en una sociedad signada por la des-
confianza interpersonal.

1.2. La“ Reforma politica” integral sugeridaen el exhaustivo infor-
me de la C.C.E. no pudo concretarse ain. No se alcanzaron |os consen-
sos necesarios en la Legislatura, donde paratratar |la tematica se confor-
mG unacomision ad hoc, integrada por los distintos bloques legislativos.
Tampoco se discutié en el Consgjo de Partidos Politicos, préacticamente
paralizado.

A falta de acuerdo en la Unicameral, €l oficialismo -con quorum
propio-, més algunos bloques (entre los que no estaban las principales
fuerzas politicas de la oposicion, € Frente Civicoy laU.C.R.), aprobé
cambios en lalegislacion electoral y de partidos politicos. Previamente,
algunos sectores de oposicion cuestionaron la metodol ogia seguida por
e bloque mayoritario, dada la presentacion tardia de los despachos que
finalmente fueron tratados en el pleno del cuerpo, ademés de cambios de
ultimahora que ni siquiera habian sido discutidos previamente en comi-
sion. Estas desprolijidades pusieron de resalto |a escasa voluntad politi-
cade algunos actores por impul sar decididamente unaimpostergable re-
forma politica.
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En resumen, haciafines de 2008 se dictaron las leyes 9571 (Cédigo
electoral provincial, derogando laley 8767); 9572 (Régimen juridico de
los partidos politicos, derogando laley 6875) y 9573 (modificatoriadela
ley 8102). Entre los principales cambios que estas normas contemplan,
pueden citarse: la eliminacion del sistema de sumatorias, que quedan
prohibidas a nivel provincial; laincorporacion de la boleta Unica de su-
fragio; lafijacion de un piso electoral para conservar la personeria juri-
dica partidaria; €l financiamiento publico de los partidos; reduccién de
campanias electorales; y fijacion de un periodo cierto para establecer la
fecha de comicios comunalesy municipales.

2. Situacion econdmico-financiera

2.1. En d informe 2007 sobre esta provincia editado en el Cuaderno
de Federalismo X X1, se mencionaron cél cul os que estimaban | os aportes
de Cordoba a gobierno federal en mas de 2.500 millones de délares, por
retenciones en granos para la cosecha 2007-2008.

Sin embargo, toda prevision en la materia se vio aterada por la co-
nocida Resolucion N° 125/08 del Ministerio de Economia de la Nacion,
y el consecuente “paro agropecuario”, cuyanotoriedad nos exime consi-
derar el caso. Cérdobafue escenario de algunas delas principal es protes-
tas, por la vasta extension de tierras cultivables existentes en su territo-
rio. En ese marco, cuando el tema past a Congreso de laNacion parasu
tratamiento, laL egislatura(conformeal art. 104 inc. 5 delaConst. Pcial.)
instruy6 a los senadores nacionales que representan a Cérdoba, a los
fines de pronunciarse contra la ratificacion de la medida promovida por
el gobierno nacional .

L as consecuencias de aquel complejo proceso no se han podido pre-
cisar cuantitativamente. Pero esclaro que laextensién del conflicto afec-
té a Cordoba, y que la necesidad de discutir un nuevo régimen de copar-
ticipacién parece indiscutible. Esta provincia padeci6 problemas econé-
mico-financieras, en parte atribuibles aladesigual distribucion de recur-

7 Aungue la senadora Giri desoy6 esa directiva.
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sos: en e reparto de fondos, Cordoba resigné en 2008 maés de $ 3.000
millones, en concepto de retenciones, impuesto a chequey fondos de la
ANSeS que recauda la Nacion &,

La Regién Centro ® podria ser un instrumento idéneo para articular
los reclamos del caso, pero no ha tenido recientemente una actividad
relevante. En la provincia estos temas, o la crisis econdémica en ciernes
(despidos en automotrices, etc.) pudieron haberse discutido en el Conse-
jo Econémico y Saocial, institucién con rango constitucional que actual-
mente no funciona.

2.2. Aquellosdesequilibriosfiscal es, sumados a causas propiasdela
administracion provincial, tuvieron en Cordoba su méaximaexpresion en
el déficit del sistemaprevisional. Yaen el informe 2007 publicado en el
Cuaderno X X1, se sefial 6 ladelicada situacion de la Caja de Jubilaciones
delaProvincia, que en ese momento acusaba una deuda de aproximada-
mente 1.100 millones de pesos.

En 2008 el panorama se agravl. A |la dependencia econdémica de
Cordoba respecto de la Nacion, se sumd la actitud remisa del gobierno
nacional paracumplir compromisosde envio de remesas (acordadas opor-
tunamente en | os diversos convenios suscriptos entre ambas j urisdiccio-
nes), publicamente atribuida a diferencias entre el gobierno nacional y €l
provincial por el tratamiento dado alacrisis del campo.

En ese contexto, el gobierno provincial promovi6 la “Emergencia
previsiona” y dela Caja de Jubilaciones, Pensionesy Retiros de Cordo-
ba’, transformada por la Legislatura en ley 9504 (del 30/7/08). Conse-
cuentemente se practicaron descuentos de haberes de jubiladosy pensio-
nados, menoscabando el derecho ala seguridad social y un amplio con-
junto de normas constitucionales. El asunto generé conmocion social y
el rechazo generalizado de distintos sectores sociales, politicosy acadé-
micos de la provincia. Se interpusieron numerosas acciones de amparo
ante los tribunales provinciales, que tuvieron diversa solucién en los fa-
[los dictados, tanto en primera como en segunda instancia.

8 Ver portada de La Voz del Interior y Suplemento de Economia del mismo
periodico, edicion del 16/11/08.

°Ver http://www.regioncentro.gov.ar
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3. Aspectos institucionales

3.1. Cdrdoba atraviesa un momento de fragil calidad institucional,
como se desprende de los diversos temas abordados por la C.C.E. men-
cionados precedentemente. Un gjemplo de ello es el rol que ha venido
desempefiando la Legislatura en los Ultimos afios, en especial desde su
transformacion en unicameral en 2001. En efecto, el Legislativo provin-
cial ha resignado la tarea de control sobre los otros poderes, especial-
mente, el Ejecutivo. En € Ultimo afio casi €l 90% delasleyesdictadasen
Cardobatuvieron origen en el Poder Ejecutivo. A veces no hay respuestas,
0 éstas no satisfacen, los numerosos pedidos de informes que presenta la
oposicion. Hace afios que no se realiza unainterpelacion o un juicio poli-
ticoaalgun funcionario del Ejecutivo. El mecanismo de controles, pilar de
laforma republicana de gobierno, se nota poco efectivo en Cérdoba.

Prueba de lo anterior fue la distorsion del mecanismo de licencias
legislativas previsto por la Constitucion Provincial (art. 81). En efecto,
los legisladores suplentes asumen temporariamente el cargo si el titular
se encuentrade licenciaque excedalostreintadias. En 2008 treslegisla-
dorestitulares, en uso de licencia porgue ocupan cargos en el Poder Eje-
cutivo (dos ministros y una secretaria de Estado), regresaron por unos
diasalaLegislaturaparatratar laley de emergenciaprevisional, puessin
ellos e oficialismo no al canzabalos votos necesarios paraaprobarla (sus
suplentes anunciaron que no la votarian). Entonces el bloque oficialista
logro gjustadamente la mayoria necesaria para modificar dicha legisla-
cion, en medio de un escandalo que incluyé violencia callgjera en las
inmediaciones de la Legislatura. Poco después, dos de estas personas
tomaron licencia como legisladores y regresaron a sus ministerios (que
estuvieron formalmente sin cubrir esos dias). Asi, en menos de un mes
desempefiaron aternativamente cargos ejecutivosy legisativos, burlan-
do €l espiritu constitucional sobre el mecanismo de suplenciasy lasin-
compatibilidades funcionales.

3.2. Ladesignacion del defensor del Pueblo provincial, y la secuela
de asuntos discutidos en torno a ello, se cuentan entre |os momentos mas
criticos de 2008, en términos de calidad institucional en Cordoba.

La Constitucion Provincia (art. 124) establece que la Legislatura
designa dicho funcionario “con el voto de los dos tercios de sus miem-
bros’. La doctrina interpreta que el computo debe realizarse sobre €l
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total de 70 legisladores, es decir, se requieren 47 voluntades. Sin embar-
go, en sesion especial, la Unicameral de Cérdoba designé en el cargo a
Sr. Mario Decara, con €l voto de las dos terceras partes de sus miembros
presentes (46) *°. Varios legisladores, algunos de los cuales ya habian
objetado semanas antes |a nominacion, se retiraron en desacuerdo, antes
de votar. Con posterioridad, se formularon varios planteos judiciales que
cuestionaron lalegitimidad del procedimiento legislativo seguido. Entre
ellos, el promovido por un legislador de la U.C.R., acogido favorable-
mente en primera instancia , que dejo sin efecto y declar6 nula por
inconstitucional la designacion 2.

3.3. LaC.C.E. planted en su dictamen la necesidad de reformular €l
funcionamiento e integracion del Jurado de Enjuiciamiento, que no se
habia mostrado muy activo recientemente -a pesar de tener planteos de
destitucion de magistrados y funcionarios judiciales a consideracion-, y
en cuyo historial registra menos de una decena de destituciones.

Empero, en 2008 el jurado resolvié por unanimidad destituir a Ral
Moll 3, por mal desempefio. El funcionario estaba a cargo dela Fiscalia
de Corral de Bustos en 2006, cuando un grupo de vecinos atact esa sede
judicial, provocando destrozosy el incendio del edificio, supuestamente
reaccionando por €l crimen de una nifia. Se atribuy6 a Moll “baja pro-
ductividad” e irregularidades en la tramitacion de causas. Poco des-
pués 4, e jurado resolvié también por unanimidad destituir a Juan Roco
Colazo, ex fiscal de Instruccion de Huinca Renancd, por mal desempefio.
Se le atribuy6 morosidad, irregularidades, resolver de modo contrario a
derecho, y tramitar una causa en la que estaba involucrado su hijo.

10 Resolucion N° 2112/08, del 10/9/08.

1 Juzg. de 1ra. Instanciay 222 Nominacion Civil y Comercial, SentenciaN° 375,
del 11/11/2008, en autos: “Rossi, Dante Vaentin ¢/ Gobierno de la Provincia (Poder
Legislativo) - Amparo”.

12 Estando en proceso de edicion este informe, laCamara82C. y C. de Cérdoba,
revoco dicho fallo, por Sent. N° 53 (30/4/09), centrando sus argumentos en considerar
laeleccién del Defensor del Pueblo como “ cuestion politica no judiciable”.

13 El 13/11/08.

4 El 29/12/08.
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4, Gobiernoslocales

Intendentes y jefes comunales de diverso signo politico peregrinan por
digtintos &mbitos oficiales (incluso delaNacion) en buscade auxiliosindis-
pensables para sus administraciones. Parte de esarealidad obedece aladesi-
gual distribucién de recursos coparticipables. En ese escenario, en 2008 se
celebrd un postergado censo provincia -el Ultimo databa de 1996-.

De acuerdo al art. 188 inc. 3 dela Const. Pcial., los gobiernos loca-
les disponen de recursos provenientes de la coparticipacion provincia y
federal, cuyos porcentajes no pueden ser inferiores a 20%; el monto
resultante se distribuye en los municipiosy comunas de acuerdo con laley,
en base alos principios de proporcionalidad y redistribucién solidaria.

La ley 8663 (de 1997), establecid el régimen de coparticipacion
impositivaentrelaprovinciay sus municipiosy comunas, prescribiendo
laobligacion de realizar censos provincial es cada 10 afios (intercal ando-
los con los nacionales en sus Ultimos cinco afos). En Cérdoba, €l fondo
primario de la coparticipaci 6n se compone del 20% de la coparticipacion
federal; 20% de |o que se recauda en concepto de los impuestos I nmobi-
liario Urbano y Rural; y 20% del impuesto sobrelos Ingresos Brutos. De
€30S recursos, €l 96% queda para 249 municipiosy €l restante 4% para
178 comunas. Delo que corresponde alos municipios, 21% se divide por
igual entre todos ellos; el restante 79% se reparte conforme al indice de
poblacion. De ali larelevancia del censo celebrado.

Con losnimeros del relevamiento, algunos gobiernoslocales (espe-
ciamente del Gran Cérdoba) reclaman un aumento de |los fondos de co-
participacion que les corresponden, por el incremento poblaciona que
registraron. Ello colisiona con los intereses de otras entidades locales,
que pueden perder parte del actual porcentaje que reciben 5. El debate
esté abierto.

5 Por gjempl o, se estima que aplicando los datos de poblacion del censo nacio-
nal de 2001, los municipiosdel departamento Coldn (en conjunto) habrian ganado aproxi-
madamente un 10% de coparticipacion; mientras que los de Roque Séenz Pefia (al sur
de la provincia) habrian perdido 7%, y Cérdoba Capital un 1,5%. Ello, sin considerar
otras probleméticas derivadas del desigual desarrollo entre regiones (cuyos contrastes
lo ofrecen el serrano noroeste; y la pampa himeda del sudeste).
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5. Juicios por crimenes de lesa humanidad

El 24 de julio de 2008, el Tribunal Oral Federal N° 1 de Cordoba,
dictd sentencia en la causa conocida como “Brandalisis’. El juicio fue
historico, por ser el primero celebrado en Cérdoba en el que se juzgo a
responsables de crimenes de lesa humanidad cometidos durante la Ulti-
ma dictadura militar.

El Tribunal desestimd los planteos de la defensa oficial (que asistié
a siete de los ocho imputados) sobre su incompetencia, prescripcion de
laaccion einconstitucionalidad del proceso. Por el contrario, condeno a
Luciano Benjamin Menéndez -ex titular del Tercer Cuerpo de Ejército- y
otros cuatro acusados, ala pena de prision perpetua e inhabilitacién ab-
soluta perpetua, al encontrarlos cul pables de los delitos de privacion ile-
gitimade lalibertad calificada, imposicién de tormentos agravaday ho-
micidio doblemente calificado. L os otros tres acusados recibieron penas
de 18 a 22 afios de prision, aunque selos eximié del delito de homicidio.
Las condenas no se encuentran firmes, porque se tramita un recurso de
casacion interpuesto por ladefensaante la CamaraNacional de Casacion
Penal (Salalll).

* CORRIENTES, por Oscar Ernesto Dotti

El afio 2008 se presentaba desde el punto de vista politico con €l
desafio dever si se cumplian los ciclos politicos anteriores que se venian
dando desde lallegada de la democracia en 1983 en la provincia de Co-
rrientes.

Para ser un poco més claros veamos cuales fueron esos ciclos: € pri-
mero, e del Pacto Autonomista Liberal con las gobernaciones de José
Antonio Romero Ferisy Ricardo Guillermo Leconte; e segundo corres-
pondiente a las gobernaciones de Rall Rolando Romero Feris y Pedro
Braillard Pocard del Partido Nuevo, y latercerase podriadecir que corres-
ponde alos primos Horacio Ricardo Colombi y Arturo Alejandro Colombi.

La particularidad de los dos ciclos politicos anteriores es que en
cada uno de ellos se rompen las relaciones politicas entre el gobierno
provincial de Corrientesy el gobierno nacional vigente en ese momento
en la mitad del segundo mandato de cada uno de ellos. Es decir, en €l
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primer ciclo la relacién entre los gobernadores José Antonio Romero
Ferisy Ricardo Guillermo Leconte fueron buenas con laNacion hastala
mitad de lagestion del segundo. Alli los senadores del Pacto Autonomis-
ta Liberal yano eran necesarios para el gobierno que seiniciabadel Dr.
Carlos Sadl Menem, razén por lacual el Partido Justicialista habiatoma-
do ladecisién de obtener el gobierno enlaprovincia, y por ellorompelas
relaciones que se venian dando entre éstay la Nacién hasta el gobierno
del Dr. Rall Ricardo Alfonsin. Aclaremos que la buena relacién estaba
motivada por €l hecho de que el radicalismo no teniamayoriaen el Sena-
do delaNacion debido atener muy pocas provincias con gobiernos radi-
cales y hay que recordar que los senadores antes de la reforma de la
Constitucion Nacional de 1994 eran elegidos en formaindirecta por los
integrantes de las legidaturas provinciales.

Esta situacion, provocd que € Dr. Ricardo Leconte perdiera una se-
rie de fondos que correspondian en esa época a Fondo de Desarrollo
Regional (FDR) y alos Aportes del Tesoro Nacional (ATN) los cuales
derivaron en un desequilibrio financiero importante que posteriormente
provocaron unatripleintervencion federal (Francisco Durafionay Vedia,
ClaudiaBello eldeler Tonelli) que durd un periodo de dos afios en total.

El segundo ciclo seinicié con el gobierno de Radl Rolando Romero
Feris, que si bien fue electo por € Pacto Autonomista Liberal al poco
tiempo se apart6 de éste, provoco larenuncia del vicegobernador y cred
su propio partido, € Partido Nuevo (PANU), haciendo una alianza estra-
tégica con sus Ultimos competidores del menemismo.

Finalizado su gobierno le sigui6é €l mandato del Dr. Pedro Braillard
Pocard y una vez més a la mitad de su gestion, es decir, del segundo
mandato del ciclo del PANU, y como consecuenciadel reacomodamiento
politico nacional generado por lafinalizacién del mandato de Menemy
el inicio del de DelaRua, se precipitara un conflicto politico con reper-
cusiones financieras.

El caso de Corrientes se podria decir fue un anticipo del
desfinanciamiento provincial que posteriormente se daria en casi todas
las provincias argentinas, |as cual esterminaron con lageneracion de cuas
monedas en cada una de ellas como Unica forma de financiar los déficit
presupuestarios.

Esta situacion provocd una nueva intervencion federal también de
dos afios que tuvo dos etapas. ladel doctor Ramoén Bautista Mestrey la
de Oscar Aguad.
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El tercer ciclo se inicia con el Dr. Horacio Ricardo Colombi, de
extraccion radical, el cual mantiene una muy buena relacién con el go-
bierno justicialistadel presidente Néstor Carlos Kirchner; apesar de que
Colombi proviene delaUnién CivicaRadical, daraorigen alos goberna-
dores del radicalismo K.

Al inicio del segundo mandato, esdecir, el del ingeniero Arturo Ale-
jandro Colombi, las relaciones con €l gobierno naciona de extraccion
justicialista seguian siendo buenas. Sin embargo, ala mitad del segundo
mandato se vuelve arepetir €l ciclo de los periodos anteriores. Es decir,
laprovincia de Corrientes entra en conflicto con laNacion, como conse-
cuenciadel apoyo a campo después que el gobierno nacional pusieraen
vigencialaResoluciéon N° 125 del Ministerio de Economiay Produccion
de la Nacion aumentando las escalas de las retenciones a los productos
agropecuarios, en especial, ala soja

Si bien la provincia de Corrientes basa su actividad primaria princi-
palmente en laganaderia, por lo cual la porcion dedicada ala plantacion
de soja es préacticamente despreciable, el apoyo ala Sociedad Rural Ar-
gentina por parte del Partido Liberal, uno de los socios del gobierno del
Frente de Todos que encabeza el gobernador Arturo Colombi, lellevaal
gobierno a una toma de decision de caracter dual. Una alternativa es
apoyar auno delos socios, que es el Partido Justicialistaal cual pertene-
ce el propio vicegobernador Rubén Pruyas; y €l otro esapoyar alaSocie-
dad Rural ala que apoyaba el Partido Liberal, otro socio del gobierno,
claramente representado por la diputada Josefina M eabe, presidenta del
Partido Liberal y de la Camara de Diputados provincial y José Ernesto
de Meabe (pariente) presidente de la Sociedad Rural de Corrientes.

Hay que aclarar que asi como la Universidad Nacional argentina es
asociada al partido radical, los sindicatos son asociados al Partido
Justicialista, en Corrientes el Partido Liberal es asociado a la Sociedad
Rural.

En estas circunstancias e gobierno provincial tenia que tomar la
decision de apoyar a gobierno nacional y pelearse con el Partido Liberal
gue publicamente habia tomado una postura en contra de la Resolucién
N° 125; o por €l contrario apoyar la posicion del Partido Liberal eir en
contrade ladecision del gobierno nacional, cuyo miembro informante y
presidente de la Comision de Presupuesto del Senado delaNacion erael
ingeniero Fabian Rios, hasta ese momento miembro del Frente de Todos
provincial, que habiatomado posturas criticas hacia éste, adelantando su
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intencion de ser candidato a gobernador por €l Partido Justicialistay asu
vez tener el apoyo nacional, provocando que la decision fuera que los
legisladores que respondian a gobernador votaran en contra de la Reso-
lucion Ne 125,

Debido a esta decision las represalias por parte del gobierno nacio-
nal no se hicieron esperar y, como eraprevisible, las sancionesfueron de
caracter presupuestarias.

En primer lugar, se retraso el tratamiento burocrético del programa
de asistencia financieraentre laNacién y la provincia, hastalos Ultimos
dias de 2008; y posteriormenten, los diputados y senadores que adhieren
acandidaturas que no responde a gobernador actual, no trataron el tema,
provocando entonces la pérdida del refinanciamiento de pasivos provin-
ciales por un monto de 232 millones de pesos, que corresponde aproxi-
madamente a un mes del presupuesto provincial.

Estabaclaro quelaResolucion N° 125 ibaadividir alos gobernado-
res que estaban con el gobierno nacional y alos que no. Sin embargo, en
el caso especifico delaprovinciade Corrientes, que eslalnicaprovincia
que €elige gobernador en 2009, esta situacion era mucho mas riesgosa,
debido a que dejaba poco tiempo para recomponer la relacion con la
Nacion, y por otra parte, € Partido Justicialista habiatomado unavez mas
la decision de competir fuertemente por la gobernacion de la provincia,
confirmando asi, lamisma situacion que se dio en los ciclos anteriores.

Aqui hay que aclarar una cosa. El gobierno provincial, previnien-
do cualquier situacion, cred una especie de “fondo anticiclico” con los
excedentes de coparticipacion federal provocados en general por un
aumento superior a la recaudacion de la que estaba establecida en el
presupuesto.

Si bien es cierto que la escala salarial en la provincia es una de las
mas bajas del pais, e hecho de no tener malgastados |os recursos sean
éstos de origen federal o de origen provincial, pero en el fondo, recursos
provinciales, le permitié al gobierno provincial sortear con cierta facili-
dad los compromisos presupuestados.

La situacion especifica de los salarios provoco que los sindicatos,
gue como se dijo en su mayoria son de extraccion justicialista, vapulea-
ran alo largo de 2008 al gobierno con reclamos de incrementos de habe-
res, que en muchos casos son justos, pero también esta presente la
intencionalidad politica. Los casos méas emblematicos corresponden a
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los gremios docentes, de lasalud, judiciales y aunque parezcainsdlito a
lapropia Policiaprovincial, laque no sélo se acantond sino que cortd en
varias oportunidades a lo largo de varios dias el puente interprovincial
General Manuel Belgrano que une la ciudad de Corrientes con la ciudad
de Resistencia, capital de la provincia del Chaco.

El fondo creado por el gobierno tiene como pretension primera sos-
tener 1o que presupuestariamente se denominan erogaciones corrientes,
las cuales competen a los gastos que hacen a funcionamiento normal,
habitual y permanente del Estado, dejando en un segundo plano a las
erogaciones de capital.

Por otra parte, dentro de |as erogaciones corrientes se les da prepon-
deranciaaaquellas que tienen que ver con la g ecucion del inciso prime-
ro del gasto, referido al pago de salarios, hecho éste que setraduce en los
hechos en un cronograma de pagos de sueldos y salarios de la adminis-
tracion publicaprovincial que seiniciaantesdelafinalizacion del mesal
gue se devengan las tareas, dandole cierta tranquilidad a grueso de los
empleados publicos.

Se espera para 2009 una alta intensidad de la actividad politica, se
vislumbra como imposible €l recurrente remedio federal, sin embargo,
también se vislumbra como imposible que el actual Frente de Todos pue-
da permanecer de la misma forma en la que se encuentra.

Esto quiere decir gue |os acomodamientos dentro de las estructuras
politicas se van adar indiscutiblemente, es mas, es de esperar que todos
aguellos que se sientan excluidos de sus propios partidos o que pierdan
las internas partidarias pasen a engrosar las filas de los frentes oposito-
res, como ya se viene dando en la provincia desde hace un tiempo, hecho
éste que provocaque casi todos|os frentes tengan en su ofertaelectoral a
cas todos los partidos, pasando a ser la discusién no un problema de
ideologiay objetivos politicos sino mas bien un temarelacionado con la
aceptacion o el rechazo publico delos candidatos que componen las dis-
tintas listas.

Sobre |la base de este razonamiento podemos decir que la politica
desde €l punto devistade lagjecucion delacosapublicafue dando pasos
firmes y positivas, ya que se administra sobre la base de los recursos
disponibles y no sobre estimaciones futuras que en muchos casos eran
falsasy terminaban provocando grandes desilusiones.

Sin embargo no es menos cierto que desde e punto de vista de los
partidos politicos, que en nuestro pais tienen rango constitucional, la
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provincia de Corrientes se encuentra muy en deuda, ya que en vez de
avanzar en estructuras mas firmes en cuanto alo ideoldgico, a la admi-
nistracion de la cosa publica, ala percepcion de las necesidades colecti-
vasy por sobre todas |as cosas alos disefios amediano y largo plazo, los
dirigentes no pueden sortear otro obstacul o que no tengarelacion directa
con la obtencion de los cargos publicos referentes a cortisimo plazo, es
decir, alas elecciones venideras.

Este hecho es claramente palpable por la sociedad, y se manifiesta
en la situacion de que eleccion tras eleccién la cantidad de votantes dis-
minuye provocando una apatiaen el votante el cual no comprende clara-
mente la diferenciacion entre los distintos proyectos que se e presentan
concluyendo con la consabida frase: “ Son todos iguales”.

« ENTRE RIOS, por Norberto Ramon Marani

La Convencién Constituyente. Reforma Constitucional. Conforme
quedara anunciado en € informe rendido para 2007, durante 2008 sellevo
acabo en nuestraprovincialareformadelaConstituci6n de 1933, ocupan-
do dicha trascendente actividad institucional casi todo € afio.

Los cuarenta 'y cinco convencionales que integraron “la Constitu-
yente” entrerriana respondieron a cinco agrupaciones partidarias: Frente
Justicialista para la Victoria (23), Unién Civica Radical (9), Coalicion
Civica(8), Viva Entre Rios (4) y Recrear (1).

En memorable acto cumplido el 22 de enero en el Teatro 3 de Febre-
ro de Parand, quedd constituida la Convencién Constituyente, recibién-
dose €l juramento de sus miembros bajo la vigencia provisoria del Re-
glamento de la Camara de Diputados de Entre Rios adaptado
minimamente, presidiendo el constituyente de mayor edad, Dr. Jorge
Salomon (FJV), abogado (87 afios, 60 de profesion). La presidencia de-
finitivarecaeriaen € Dr. Jorge Pedro Busti (FJV.), por tres veces gober-
nador de la provincia

Luego, se conformarian ocho comisiones para el trabajo parlamen-
tario especifico: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo, Poder Judicia y
Régimen Electoral; Nuevos Derechos y Garantias - Participacion Popu-
lar; Peticiones, Reglamento y Presupuesto; Control del Estado; Régimen
Municipal; Produccion, Trabgjo y Desarrollo Sustentable; Iniciativa y
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Participacion Ciudadana, y Redacciony Revision. Al seno delaConven-
cion llegaron proyectos provenientes de la ciudadania a través, precisa-
mente, de la Comisién de Iniciativa y Participacion Ciudadana ante la
cual los autores podian explicitar y fundamentar sus iniciativas,
posibilitandose unainteresante comunicacion delaactividad reformadora
institucional con el ciudadano comun alo que se sumo, naturalmente, €l
incentivo de los medios de difusién.

El 1° de noviembre de 2008 entré en vigencialaNueva Constitucion
de Entre Rios. Sin un preambulo que los preceda e inspire, 297 articulos
distribuidos en 12 secciones (10 en €l texto anterior) incrementan en mas
de un 26 por ciento €l articulado de la visionaria Constitucién del ‘33.
Extendiday renovada, |a seccién destinada a Declaraciones, Derechosy
Garantias exhibe el reconocimiento alacondicion humanaatravésdela
vida, laidentidad, ladignidad, lasalud, lasexualidad y la reproduccion,
el ambiente sano, la cultura, el deportey la preexistencia étnica; ademas
de lajusta consideracion frente a las capacidades personal es diferentes,
laprivacién de lalibertad y respecto de los consumidoresy usuarios. El
derecho a la jurisdiccién se encuentra calificadamente garantizado al
preverse laaccién popular directaparael planteo deinconstitucionalidad,
la demanda por omision de reglamentacion, el habeas data, |os manda-
mientos de gjecucion o de prohibiciony el amparo por mora administra-
tivay ladoble instancia en €l proceso penal.

Bajo el rétulo de Régimen Econdmico del Trabajoy Desarrollo Sus-
tentable, la reforma procura aggiornar € texto del ’ 33, sumando nueve
articul os, tornando operativas | as atribuciones que parala provincia con-
fiere el segundo pérrafo del art. 125 dela C.N..

Pocas modificaciones se introducen respecto del Poder Legislativo
gue se mantiene bicameral, extendiéndose € periodo ordinario de sesiones
que transcurre ahora desde el 15 de febrero al 15 de diciembre. En cuanto
al Poder Ejecutivo, lareeleccion del gobernador y vicegobernador es per-
mitida por un solo periodo consecutivo, liberdndose la cantidad de minis-
tros (el texto reformado limita atres), materia delegada al legislador.

Respecto del Poder Judicial, €l nuevo texto dejalibrado alaley €l
nimero de miembros del Superior Tribunal de Justicia que debera ser
impar y superior acinco, pudiendo funcionar en salas. Los miembros del
6rgano jurisdiccional son designados por el gobernador con acuerdo del
Senado y, en su caso, apartir deternavincul ante propuesta por el Conse-
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jo delaMagistratura. En el ambito del Poder Judicial, aunque con auto-
nomia funcional, ha sido instituido el Ministerio Publico, escindido en
lasramasfiscal y de defensa, acargo -respectivamente- de un procurador
genera y de un defensor general. En la esfera de dicho 6rgano esta pre-
vista una Fiscalia especia destinada a* la investigacion y acusacion de
los hechos de corrupcion y otros delitos contra la administracién publi-
ca’ (art. 208).

El control del poder ha sido fortalecido, acordando autonomia fun-
cional alos érganos competentes, entre los que se cuentan lostradiciona-
les: Fiscalia de Estado, Contaduria General, Tesoreria General y Tribu-
nal de Cuentas. Salvo en el caso del fiscal de Estado, lostitulares o miem-
bros de los demés 6rganos, deben ser designados mediante concurso pu-
blico y con adecuada participacion comunitaria. Se ha sumado la
Defensoria del Pueblo, 6rgano unipersonal cuyo titular es designado por
la Legidlatura con €l voto de la mayoria calificada de los integrantes de
ambas cdmaras; dura cinco afios en el cargo, es reelegible y sélo puede
ser removido por juicio politico.

El Régimen Municipal -tema central en lanecesidad de la reforma-
esta encabezado por una concepcion sociolégica del municipio, exten-
diéndose su autonomia que, en el ambito institucional, esta reconocida
cuando se supere los diez mil habitantes; en lo econdmico, €l asegura-
miento de la cuantia coparticipativa tributaria es un avance decisivo, lo
que también corresponde decir en cuanto se ha uniformado el gobierno
municipal que serélaMunicipalidad, suprimiéndose la Junta de Fomen-
to articulada en la Constitucion del * 33 paralos municipios cuya pobla-
cién no alcanzara los cinco mil habitantes. Se mantiene el municipio
urbano, previéndose para |os asentamientos menores lainstitucién de la
Comuna, con un régimen de administracion y gobierno que se delinesa,
encomendandose alaley su desarrollo. Con un excesivo reglamentarismo
y acotamiento innecesario de la autonomia institucional, se ha dejado
desperdiciada, anuestro juicio, laoportunidad delograr unamejor trans-
formacion de la sefierainstitucién local.

L aeducacion comin como especial quehacer del Estado Provincial,
aparece también felizmente actualizada; vista como un derecho y un de-
ber, con participacion delafamilia, programando laerradicacion del anal-
fabetismo, la continuidad durante toda la vida del individuo, a prestar
por el Estado o lainiciativay accion privadas, contemplando la armoni-
zacion ética entre educacion, trabajo y ambiente. Estan enunciados
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lineamientos curriculares integrativos que incluyen: cultura, derechos
humanos, valores ancestrales, cooperativismo, sexualidad, paz, trabajo,
cienciay tecnologia. Un Consejo General de Educaci6n -perfeccionado-
mantiene su rol operativo en la gestion educativa, previéndose acciones
positivas para areas geogréficas diferenciadas. El presupuesto educativo
aparece pautado expresamentey elevado en dos puntos porcentual esres-
pecto de texto reformado: como minimo el 28% de las rentas generales
disponibles del Estado Provincial.

Junto a numerosas leyes futuras que deberdn completar la labor
reformadora, aguardan ser creados con perfil especifico € Consejo Eco-
némico y Social, € Instituto Provincial de la Discapacidad, el Consejo
Provincial del Deporte, el Banco delaProvinciay el Ente parael Medio
Ambiente; ademas, claro, del Consgjo delaMagistraturay laDefensoria
del Pueblo.

Concluida una labor reformadora, por cierto copiosa, diligente y
participativa, se apresta una aln incipiente actividad encaminada a di-
fundir la nueva Constitucién de Entre Rios.

* LAPAMPA, por Gustavo Arballo
Situacion del Poder Judicial

No hemos registrado novedades de importancia en materiade juris-
prudenciaprovincial. El dato masimportante del afio hasido laadopcién
de medidas de fuerza en reclamo de mejoras salariales, culminando en
una huelga de empleados judiciales que préacticamente abarcé todo el
mes de diciembre y que ralentizé el trabajo de todos los fueros. Lafalta
de independencia econémicadel Poder Judicial y su dependencia presu-
puestaria hace que esta discusion se deba sustanciar ante el Poder Ejecu-
tivo, que no es su empleador directo, complicando €llo €l didogo y la
negociacion.

Es auspiciosa latarea de renovacion de jueces que se esta verifican-
do en los tribunales pampeanos. Ahora bien, cabe referirse en este con-
texto al marco normativo del Consejo delaMagistratura, cuyaley regla-
mentariarevelalas notorias fallas de hacer reservados | os dictdmenes de
calificacion y de transformar la instancia de oposicion que imprime €l
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mandato constitucional (cuya genuina plasmacion deberia ser un exa-
men) en un coloquio (que en la préactica se traduce en una entrevista del
Consgjo con €l postulante). Estosy otros problemas se procuran corregir
en una propuesta de reforma que el Colegio de Abogados envié alaLe-
gislatura provincial. Sin embargo, no se avizoran cambios a corto plazo.

Actividad dela Legislatura provincial

Lalegislaturade LaPampaesunicameral y laConstitucion no prevé
supuestos de sancién por doble lectura. Actualmente, la Camara de Di-
putados se compone de 26 diputados: 15 representantes del Partido
Justicialista, 10 representantes del FREPAM (Frente que aglutina radi-
calesy socidistas) y 1 representante de la Coalicion Civica.

Se sancionaron 64 leyes provincial es, algo menos que el rango de 80
a 85 leyes que se habian sancionado en cada afio del trienio precedente.
No podemos sefialar, en 2008, leyes que deban resaltarse por su impor-
tancia. Esto no resultaforzosamente un dato negativo, si se entiende que
es preferible la prudencia antes que la profusion normativa que muchas
veces animay entusiasma alegisladores locales, redundando en produc-
tos espasmadicos de mala técnicay mérito dudoso.

Situacion de los municipios

La critica situacion financiera de los municipios pampeanos, a la
gue no escapa tampoco la ciudad de Santa Rosa, ha llevado a actualizar
los reclamos por el reconocimiento de mayores cuotas de coparticipa-
cion para afrontar |os gastos crecientes, derivados de |0s nuevos cometi-
dos que por su dinamica propia deben afrontar las comunas. Sin embar-
go, la Legisatura sigue trabajando el problema desde una perspectiva
gue presume de “descentralizacion”, a través de una ley de 2007 que
creara un paquete de “programas de desarroll0” estableciendo al efecto
diez microrregiones pararesolver en forma casuistica las prioridades en
su fondeo (en cada microrregion se consensuaria ello a través de una
terna formada por delegados de cada una de |as ciudades integrantes).
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En su momento creimos que esta division no resulta eficaz ni efi-
ciente, que no era un caso de genuinaregionalizacién ni parecia augurar
una asignacion mas Optimay transparente de los recursos. De hecho, ya
en 2008 se sancionaron otras dos | eyes que enmiendan y emparchan este
subsistema pero, seglin entendemos, es altamente preferible que se esta-
blezca un sistema unificado de ejecucion con asignacion estable de re-
CUrsos Via coparticipacion secundaria.

Laintervencion de Santa Rosa

Durante el 2008, el tema més dgido y trascendente en el derecho
publico de LaPampafuesin dudael inusual caso deintervencion provin-
cial aunaintendencia, hecho inédito en laprovincia, muy raro en el pais.

El resultado de la eleccion municipal santarrosefia de 2007 habia
definido, junto con la proclamacion de Juan Carlos Tierno como inten-
dente, una composicion del Concejo Deliberante en la que, por tener
igualdad de escafios € oficialismo (PJ.) y la oposicion (FREPAM) era
imprescindible el propiciar unaactitud armonizantey facilitadorade con-
sensos entre 1os bloques. Sin embargo, ese no habia sido €l tono de la
campafia y prontamente se advirtio que no seria la ténica de la nueva
administracion municipal, cuyos primeros pasos mostraron dosis parejas
de innovacién, voluntarismo, improvisacion e inflexibilidad, asi como
un discurso divisivo y confrontativo para con las criticas.

En enero de 2008 el intendente convocd a Concejo Deliberante a
sesiones extraordinarias para la sancién de un paquete de ordenanzas
gue incluian normas administrativas, contravencionales y presupuesta-
rias. Entre las medidas propuestas se combinaban medidas plausiblemente
necesarias, otras de factura técnica ciertamente mejorable pero todavia
de indisputable encuadre en potestades municipales, y agunas, en fin,
ciertamente irritantes al Estado de derecho, por cuanto se reformaba €l
Cadigo de Faltas con € expreso propdésito de excluir lainstancia provin-
cia de apelacion de las sentencias del Juzgado Municipal. De todos
modos, la controversia politica estuvo mayormente anclada en la cues-
tién presupuestariay en el aumento de tasas municipales.

Laoposicion alegd que el proyecto no estaba acomparfiado de lain-
formacién suficiente para comprobar laveracidad de las estimaciones y



MEMORIA FEDERAL 2008 49

manifesté que no proporcionaria el quorum para sesionar hasta que se
evacuaran sus dudas sobre las estructuras de costos que debian justificar
las erogacionesy tarifas. Paralelamente, este bloque cuestionabalalega-
lidad y el marco normativo de medidas a la sazén en marcha como la
creacion de una policia comunitaria municipal que habia empezado a
funcionar sin conocimiento ni sancion del Concejo Deliberante.

Cabia suponer que, apesar de la confrontacion desatada, bien podia
abrirse un compas de espera para intentar avanzar algo mas en su trata-
miento deliberativo y disipar dudas. Pero ello no sucedié: el oficialismo
opt6 por un atajo institucional, desertando del ambito natural de legis-
lacion luego de unavel oz serie de cinco sesiones frustradas por faltade
guorum, concentradas en un lapso de dos dias. Acto seguido la presi-
dencia del Concejo “devolvid” los proyectos remitidos al Ejecutivo 'y,
en consonanciacon ello, este Departamento asumi6 que podriaal efec-
to aprovecharse de las peculiares facultades que le permiten, por razo-
nes de necesidad y urgencia, legislar cuando el Concejo esta en receso.
En efecto, la Ley Organica de Municipalidades (LOM) autoriza a que
el intendente pueda hacerlo en tales supuestos, dictando resoluciones
ad referendum que deben ser luego sometidas a ese cuerpo para su san-
cion. Asi las cosas, este derrotero terminaria cuando el I ntendente, con
rubrica de sus secretarios, sanciond cinco resoluciones paradar vigor a
|os proyectos que semanas antes se habian remitido al Concejo parasu
tratamiento.

Una breve digresion nos llevara a observar dos puntos sobre las or-
denanzas ad referendum, para luego volver sobre este caso concreto. El
primero, que a pesar de su origen legal, a nuestro juicio este sistema es
de imposible compatibilizacion con ladivision de poderes que propicia-
mos parala estructuracion del gobierno municipal -cuyo modeloy fiso-
nomiadebe ser el de unarepublicarepresentativaa escala- 1o cual nosha
llevado a postular sulisay llanainconstitucionalidad. Y el segundo, para
reconocer que su utilizacién ha sido histéricamente escasa, siempre alu-
sivaatemas defacil consenso queinmediatamente eran luego aprobados
por €l propio HCD.

En todo caso, creiamos inadmisible que se quiebre el principio de
legalidad absoluta que concierne a los regimenes contravencionales y
tributarios (extrapol able a las tasas municipal es) tal como ocurri6 con el
paguete de proyectos de ordenanzas transmutadas en resoluciones gje-
cutivas. Enigua sentido cabereputar como potestad exclusivadel Conce-
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jo, no soslayable por este medio, lade lafijacién del presupuesto anual
de unamunicipalidad, desde que, por lo antes expresado, no existen ni
deben existir “superpoderes’ municipales, ni permanentes ni transito-
rios. Y, a mayor abundamiento, no podemos dejar de sefialar que cier-
tas disposiciones, como la del apuntado cercenamiento de la
recurribilidad de |las sentencias por faltas municipales, no resistian un
examen delegalidad ni siquieraasumiendo que su fuente formal hubie-
se sido la de una ordenanza.

En un estado de ebullicion infrecuente para la calma politica local,
todo el verano de 2008 qued6 marcado por una creciente crispacion so-
cial, incluyendo “escraches’ en el domicilio particular del intendente y
marchas de convocatoria multisectorial y multitudinaria, aunque sin
liderazgo ni mensaje uniforme en la oposicion, oscilando entre el recla-
mo por larectificacion de politicas puntualesy el repudio delaautoridad
municipal per se.

Esta agitacion tuvo su dpice en el acto de inauguracion del periodo
de sesiones ordinarias, el 1° de marzo, cuando | as autoridades del Conce-
jo impidieron el ingreso de publico a recinto y se produjeron episodios
de choques entre los manifestantes y la policia local, asi como intentos
de agresion a funcionarios municipales. Dos dias después, la secuencia
de hechos se hilvana con larenuncia del ministro de Gobierno dela Pro-
vincia, precipitando el desenlace: al cabo de unatensa semana, €l gober-
nador remitiria el proyecto de intervencion municipal ala Legislatura
provincial.

Losfundamentos de lainiciativacalificaban alaintervencién como
un “remedio extremo” que sblo procede “cuando la no intervencion
prorrogaria o acentuarialacrisisinstitucional en desmedro delosinte-
reses de la propia comunidad, porque hafracasado o se han agotado las
instancias normalesy correspondientes a los departamentos municipa-
les’. Avanzando desde estas vagas conceptuaciones, y paradar por con-
figuradas la causal de*“ subversion del régimen municipal”, el goberna-
dor precist en tal sentido la existencia de “un conflicto institucional
que torna deficiente e impide el normal desarrollo de las actividades
propias de sus departamentos Ejecutivo y Deliberativo”, apuntando que
“a las cuestionadas medidas adoptadas por la autoridad ejecutiva, se
suma la ausencia de deliberaciones de su cuerpo legislativo y la
judicializacién de los actos administrativos adoptados, como asi tam-
bién de las mismas autoridades publicas’.
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La tltima observacién tiene que ver con los litigios derivados de las
resoluciones dictadas por el entoncesintendente Tierno. En sedecivil, la
justicia habia hecho lugar a las cautelares presentadas por amparistas
(por particulares contribuyentes, por una asociacion de usuarios y con-
sumidores en un proceso colectivo) que se agraviaban de lasubadetasas
dispuesta por resolucion. Sendos fallos atendieron la peticion de no in-
novar y las causas devinieron luego abstractas cuando el interventor de-
signado revirtio las medidas objetadas.

Paralelamente, en sede penal, |os concejales de la oposicion habian
denunciado al intendente y alos secretarios firmantes de las resolucio-
nes por considerarlos incursos en el tipo penal del “abuso de poder” del
art. 248 C.P. *. Esta causa se siguié instruyendo tras la intervencién y
prolongd su tratamiento inicial hasta el mes de agosto, coincidiendo con
laantesaladel proceso electoral. En primerainstancia se entendié queen
la actuacién del intendente no cabia reputar dolo tipico sino “buena fe”
por la plausible creencia en lalegalidad del medio escogido, y se resol-
vio disponer por ello la falta de mérito. Posteriormente, € Tribunal de
Impugnacion Penal hizo lugar alaapelacion fiscal y revirtiendo esefallo
dicté el procesamiento de los ex funcionarios, sosteniendo quelailegali-
dad manifiesta de la resolucion presupuestaria no podia ser compatible
con & conocimiento exhaustivo del marco normativo que debiapresumirse
asistia a los co-firmantes. Los inculpados han presentado apelaciones
ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, por lo que se encuentra
pendiente lafijacion del juicio oral que debera sustanciarse si se confir-
man las imputaciones. Al cabo, este proceso sera unarara avis dentro
del derecho publico argentino, una sentencia de mérito donde se debera
atender alasignificaciony alcance del art. 248 C.P,, por lo que suinterés
doctrinario trascendera el marco de los hechos y tépicos locales que se
ventilan en la causa.

El proyecto de intervencion fue aprobado por unanimidad por la
Legislatura el 7 de marzo de 2008, ateniéndose a la limitacion de 180

L Art. 248 C.P:: “Serareprimido con prisién de un mes a dos afios e inhabilita-
cion especial por doble tiempo, el funcionario publico que dictare resoluciones u 6rde-
nes contrarias alas constituciones o leyes nacionales o provinciales o gjecutare las 6rde-
nes o resoluciones de esta clase existentes 0 no g ecutare lasleyes cuyo cumplimiento le
incumbiere”.
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dias marcada por la Constitucion Provincial paralaasuncién de las nue-
vas autoridades (plazo que, curiosamente, se decidié contar por dias ha-
biles, cuando nada habilita a hacerlo asi en laletra de las normas). El 1°
dejunio se celebraron internas en el P.J., dandose la circunstanciade que
este espacio, en una cerrada eleccién, volvié a ungir como candidato a
ex intendente Tierno. El escrutinio desglosado revel 6 que el funcionario
intervenido fue perdedor en la suma de mesas de “&filiados’, aunque
gano por la diferencia obtenida en las mesas de “independientes’ (no
afiliados). El peculiar caso de un partido en el que el candidato fue con-
sagrado por votacion de electores no sujetos al vinculo afiliatorio provo-
0, previsiblemente, dudasy criticas sobre labondad de lavigenteley de
internas “abiertas’.

El comicio arrojarialaderrotade Tierno y la proclamacion de Fran-
cisco Torroba (FREPAM) como intendente, en una eleccion que tuvo
alta concurrencia a las urnas, sin que se presentaran dificultades en su
desarrollo o escrutinio. El resultado determind que e “nuevo” oficialismo
tenga quérum propio, con lo que se disipa el elemento de bloqueo que
fue clave en €l escenario de pardlisis institucional suscitado durante €l
gobierno intervenido. Sin embargo, es preciso encarar una tarea de re-
construccion delaautoridad comunal, debiendo mencionarse en este sen-
tido algunos datos positivos. El gobierno municipal que asumio en sep-
tiembre de 2008 realiz6 por vez primera audiencias publicas como paso
previo aladefinicion de proyectos de aumentos de tasas, siendo del caso
resaltar que no existe normativa que asi lo imponga. Otra auspiciosa
medida de esta administracién ha sido la de ofrecer a la oposicion la
nominacion de unaterna para el cargo del Cuerpo de Relatores (6rgano
encargado del contralor delos gastos de lamunicipalidad). De nuevo, se
tratade puntosy formas que deberian estar previstas einstitucionalizadas
en el orden positivo, y no depender de las oportunistas ponderaciones de
coyunturay conveniencia que se verifiguen en un momento dado.

Unareflexion final

Lasaga de laintervencién de Santa Rosa permite entrever, en esca-
la, muchas de las disfunciones y complicaciones que aquejan a nuestro
sistema democrético en general y también -de modo especifico- a los
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gobiernoslocales: excesivo personalismo “eecutivo”’ con menoscabo del
rol de los poderes legislativos, falta de responsabilidad institucional en
los actores politicos, falta de compromiso republicano en los cuadros
tecno-burocréticos (muy dados a actuar en desapego alaley y aincu-
rrir en desvios de poder), todo ello potenciado por la persistencia de
normativas y de conceptos juridicos que contienen tanto lagunas de
imprevision como resabios autoritarios u obsoletos, y que a pesar de su
notoria inadecuacién sobreviven por su compatibilidad con las mas
deletéreas (y frecuentes) préacticas. Por eso no cabe reducirse al
anecdotario 0 a la captura de sensaciones y afinidades, y por eso el
derecho publico provincial, por supuesto, tiene mucho que decir (y
mucho que pensar, todavia) al respecto.

* LARIOJA, por Edgar Gustavo Ferndndez Suarez”
Introduccién

Politicamente, 2008 ha estado signado por un acontecimiento de sin-
gular relevancia: laaprobacion de lareformadela Constitucion Provincia
tras casi seis meses de deliberaciones de laAsamblea Congtituyente ™.

Anteriormente, la Constitucién riojana experiment6 tres reformas
en un periodo relativamente breve de vida institucional: 1986, 1998 y
2002. En esta oportunidad, 1os cambios se centraron en la necesidad de
incluir nuevas instituciones como el Jurado de Enjuiciamiento o modifi-
carlas (Consgjo delaMagistraturay Tribunal Superior de Justicia); como
asi también otras cuestiones relacionadas con lalimitacion de lareelec-
cion del gobernador e intendentes, y la ampliacion de la representacion
politica de las minorias.

" El autor agradece la busqueda bibliogréfica de sus colaboradores: Eduardo
Haiek, VanesaAguirrey Nicolas Tejada.

* La Constitucion reformada fue juradael 20 de mayo de 2008 por |os convencio-
nales constituyentes, autoridades y miembros de los tres poderes del Estado Provincial.
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De este modo se cerrd un proceso politico traumético que ocasiond
un grave conflicto de poderes y la destitucion de un gobernador. No se
puede comprender |a trascendencia de este hecho, sin retrotraerse alos
acontecimientos que enfrentaron a entonces gobernador Angel Mazay
el actual titular del Ejecutivo provincial, Luis Beder Herrera, entorno de
la reforma constitucional.

L os antecedentes palitico-institucionales

A inicios de 2006, despuntaron las ambiciones reeleccionistas del
ex gobernador (quien finalizaba su tercer mandato) 2 paralas elecciones
del afio siguiente, y las de sucesion de su vice, quien contaba con €l
apoyo de diecinueve de los veinticuatro legisladores provinciales.

El gobernador habia consensuado con Jorge Yoma, embajador en
México y dirigente principal del Frente con Todos (un desprendimien-
to del justicialismo y de algunos sectores del radicalismo), los térmi-
nos basicos de lafuturareforma, entre ellos, laeliminacion delaley de
lemasy lainstauracion de un cupo paralas agrupaciones politicas mi-
noritarias.

Sin embargo, el vicegobernador teniael prop6sito deincorporar ala
reforma, lamodificacion del art. 117 de la Constitucion, el cual permitia
laeleccidn indefinida del gobernador paralimitarlaa sélo dos mandatos
consecutivos. Teniendo en cuenta que la mayoria de la Camara de Dipu-
tados respondia politicamente al vicegobernador Beder Herreray, antela
inminencia del tratamiento del proyecto de ley de reforma, € 14 de di-
ciembre de 2006, un grupo de aproximadamente doscientas personas di-
rigidas por el ministro de Produccién, Jorge Bengoleay otros funciona-
rios, marché alaL egislatura con €l propésito deimpedir lasesiéon delos
diputados mediante latomadel edificio. La movilizacion de los partida-
rios de Maza no solo logré su prop6sito sino que dejé como saldo la
generacion de graves incidentes y dafios fisicos al inmueble 3.

2 Diario El Independiente (version digital), La Rioja, 28 de febrero de 2007.
3Werner PertoT, “Algo huelemal enLaRioja’, diario Pagina12, versién digital,
Buenos Aires, 15 de diciembre de 2006.
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Larespuestadel vicegobernador alaagresion de laque fueraobjeto
el Poder Legislativo fue el inicio del procedimiento del juicio politico
para lograr primero la suspensién y, posteriormente, la destitucién de
Angel Maza. La ofensiva se baso en denuncias contra el ex gobernador
por supuestas irregularidades en lacompra de tierras estatales 4, las cua
les fueron ponderadas por los diputados como suficientes para que la
sala acusadora de juicio politico recomendara la suspensién por treinta
dias del gobernador en su cargo.

En un intento Ultimo para eludir las acusaciones de corrupcién y €l
ahogo del Legidlativo que lo amenazaba con €l juicio politico, Angel
Maza habria solicitado laintervencion al gobierno federal que finalmen-
te no Ilegd, debido al costo politico que habria significado en ese mo-
mento para los planes electoralistas de los Kirchner °.

El 12 de abril de 2007 la sala de sentencia de la Camara de Diputa-
dos decidio, por ampliamayoria, destituir al gobernador Angel Maza por
encontrarlo cul pable de mal desempefio de susfuncionesy falta de cum-
plimiento de los deberes a su cargo, por las irregularidades en la expro-
piacion de las “Tierras del Golf” 6. Asimismo, la sentencia no solo 1o
destituy6 sino quelo inhabilit6 para gjercer cargos publicos por el térmi-
no de cinco afos .

La suspensién del gobernador derivo en graves hechos de violencia
tras la decision de Maza de desconocer |0 actuado por la sala acusadora
y atrincherarse en la Casa de Gabierno ala esperade un auxilio del Eje-

4 Laacusacion se baso en el acuerdo celebrado con Jorgelina Gaitén a quien el
gobierno provincial letraspaso 45 hectéreasy le pagd 220 mil pesos por tierrasinscriptas
anombre del Estado Provincial. Laacusacion contra Maza, Pedrali (fiscal de Estado) y
Catalan (secretario Gral. de la Gobernacion), por mal desempefio de sus funciones y
faltade cumplimiento de los deberes a su cargo se fundamentd en que se arrogaron facul-
tades que le corresponden a Poder Legislativo yaque paralacesion detierras del Estado
Provincial se necesita la aprobacion de los dos tercios de la Camara de Diputados.

® Diario El Independiente (version digital), La Rioja, sabado, 10 de marzo de
2007. También, Horacio Serafin: “Kirchner se reuni6 ayer con el gobernador de La
Rioja, Angel Maza. Habrian hablado de laintervencién ala Provincia’, diario Los An-
des, Mendoza, 8 de marzo de 2007.

S Diario El Independiente (version digital), LaRioja, viernes, 13 de abril de 2007.

" Diario El Independiente (version digital), LaRioja, miércoles, 18 de abril de 2007.
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cutivo Nacional 8. Finalmente, el gobernador suspendido, sus colabora-
doresy partidarios fueron desal ojados por la fuerza policial.

Unavez normalizadalasituacion en laprovincia, el Poder Ejecutivo
convoco a elecciones para gobernador y vice para €l 19 de agosto de
2007. De este modo, Luis Beder Herrera fue elegido gobernador como
candidato del improvisado Frente del Pueblo Riojano, con algo més del
40% de los votos, aventajando a su seguidor inmediato el intendente de
laciudad de La Rioja, Ricardo Quintela, por quince puntos.

L as elecciones de agosto, encontraron a justicialismo dividido en
tres expresiones politicas creadas parala ocasion; por un lado, € Frente
del Pueblo Riojano, de Beder Herrera; el Frente para la Victoria, con
Ricardo Quintela (intendente capitalino); y el partido Lealtad y Digni-
dad, con Carlos Menem como candidato. De este modo, |la hegemonia
politicadel peronismo le permitid dirimir su irreconciliable interna par-
tidaria en las elecciones provinciales, creando asi un ficticio escenario
multipartidario de opciones electorales solo aparentemente diversas.

En dicha el eccidn se efectud la consulta popul ar, segun o estableci-
do en el art 82 Const. Pcial., para aceptar o rechazar €l incremento del
nimero de legisladores y poner limites a la reeleccion de gobernador y
vice. El art. 82 sefiala que la consulta popular obligatoria se considerara
rechazada por el pueblo, si més del 35 por ciento de los votos de los
electores inscriptos en registro electoral no la aprueba.

Finalmente, habiendo sido ampliamente aprobada la consulta popu-
lar, el 30 de agosto de 2007, la Camara de Diputados sancioné laley 8183
por la que se declard la necesidad de reforma parcial de la Constitucién
Provincial de 1986, con laenmiendade 1987 y reformadaen 1998 y 2002.

Laley 8183

La norma que establece |os lineamientos de la reforma constitucio-
nal, en su art. 2° se propone como objetivos generales. mejorar lacalidad

8 En forma sorpresiva antes de comenzar la sesion, Angel Maza irrumpio en la
sesion y pidio alos diputados el derecho a defensa, generando una situacién inéditay
confusa. Unavez normalizadalasesion, el gobernador permanecié sentado en el recinto
hasta que finalizd la lectura de | os dictémenes.
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institucional de la provincia; asegurar tanto el pluralismo politico en la
composicion de los cuerpos legislativos (en el orden provincial y muni-
cipal) como la participacién efectiva de la mujer riojana en los 6rganos
de representacion politica; llevar a cabo la modernizacion y fortaleci-
miento de lafuncion judicia y ladinamizacién de lafuncién municipal.

En el mismo articulo no sélo se mencionan los articul os que podran
ser modificados ® sino que también sefiala especificamente €l controver-
tido art. 117 sobre la eleccién del gobernador y vice, advirtiendo que €l
mandato del gobernador electo para el periodo 2007/2011 correspondia
tomarse como primer mandato.

En €l art. 3° inc. 1, se promueve la modificacion de la composicién
de la Cdmara de Diputados a efectos de posibilitar mediante el aumento
del nimero de sus miembros, “ la incor poraci6n efectiva de las minorias
y la participacion necesaria como igualdad real de oportunidades para
€l acceso a cargos €l ectivos entre varones y mujeres’ .

En el mismo articulo, inc. 3 se insta ala Asamblea Constituyente a
limitar la posibilidad de reeleccién del gobernador y vicegobernador de
laProvinciaaun solo mandato, pudiendo sucederse reciprocamente; aun-
gue en tal caso, “ no podran ser elegidos para ninguno de ambos cargos
sino con el intervalo de un periodo” .

Otro apartado de relevanciapoliticaes €l inc. 5 en el que se autoriza
lamodificacion del art. 155 Const. Pcial., con el propésito de propender
la eliminacién de su tercer parrafo relativo a la competencia del
viceintendente como secretario de Coordinacién de Gabinete de Trabajo
Municipal *°y, al mismo tiempo, autorizael aumento del nimero de con-
cejales de acuerdo a una base poblacional alli establecida, respetando en
todo caso el cupo femenino y la proporcionalidad de mayorias y mino-
riasigual que se sigue paralacomposicién delaCamarade Diputados™.

9Arts. 5°, 105, 117, 130, 134, 135, 136, 136 bis, 155, 155 bis, 156 y 157 Const.
Pcial..

10El art. 155 Const. Pcial., reformadaen 2002, integrabaalosviceintendentes al
Departamento Ejecutivo del municipio con el carécter de secretario de Coordinacion del
Gabinete de Trabajo Municipal. Constitucion de la Provincia de La Rioja, La Rioja,
Talleres del Departamento de Imprentay Boletin Oficial, noviembre de 2002, pég. 93.

1 A saber: 6 concejales hasta 5.000 habitantes; 7 entre 5.001 a 10.000 habitan-
tes; 9 entre 10.001 y 15.000 habitantes; 10 entre 15.001 y 50.000 habitantes; 12 entre
50.001 y 100.000 habitantes y 15 para més de 100.000.
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En el inc. 7 se autoriza la modificacion del art. 156 Const. Pcial.,
con €l objeto de discutirse sobre la posibilidad de la reeleccion de los
intendentes y viceintendentes, en funcion de lo establecido para la go-
bernacién y vice de la provincia 2.

En cuanto alas reformas judiciales que se propician, se destacan la
eliminacién del juicio politico previsto en € art. 105 de la Constitucién
de 2002, paralosjuecesinferioresy miembros del Ministerio Publicoy,
a mismo tiempo, laautorizacion paracrear el Consejo de la Magistratu-
ray €l Jury de Enjuiciamiento, indicandose una composicién similar en
ambos casos .

Posteriormente, €l inc. 4 suponelaposibilidad de modificar por com-
pleto el capitulo octavo referido alafuncion judicia con el fin deintro-
ducir modificacionestendientes alograr “ una correcta adecuacién en el
funcionamiento de la funcién judicial” reglamentada en los arts. 128 a
143 inclusive; y ala incorporacion de legislacion orientada a proteger
los derechos de |as victimas.

Lareforma

La modificacion dela composicion dela Camara: unadelasprome-
sas reformistas més significativas que se hicieron fue la necesidad de
posibilitar larepresentacion de las minorias en la Camara de Diputados.
El art. 87 (antesart. 85) ampliael nimero de diputados, deveintitrés (23)
atreintay seis (36), elegidos mediante voto directo, y establece un siste-
ma mixto de reparto ya que en los departamentos que cuenten con una
sola banca se aplicara la simple mayoria de votos, y en los restantes de-
partamentos, se utilizard el sistema D’Hondt, limitando a la mayoria a
contar con un méximo de dieciséis (16) bancas, y garantizando paralas
minorias un porcentual equivalente aocho (8). Las bancas adjudicadas a
las minorias se repartiran teniendo en cuenta “ la totalidad de los sufra-

2 El art. 156 dela Constitucion de 2002 establecia paralos intendentesy conce-
jales una duracion de cuatro afios en el cargo y la posibilidad de ser reelectos sin espe-
cificar ningn limite.

BArt. 3°inc. 3 ley 8183.
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gios obtenidos por ellas en cada departamento, se tendran como total
electoral sobre el cual se aplicara el cociente que corresponda en por-
centual a cada minoria” .

Si bien el propésito es ampliar la representatividad del cuerpo, se
establ ece como requisito indispensable paralos partidos minoritarios un
piso minimo electoral de 3% de latotalidad de votos validamente emiti-
dos en la Provincia.

El juicio politico: e ambito de aplicacion del anterior art. 105 in-
cluiaalos jueces inferiores y miembros del Ministerio Plblico. En esta
oportunidad, |os convencional es excluyeron del juicio politico alos men-
cionados mediante la creacién del Jurado de Enjuiciamiento (arts. 156 y
157, parte 2, Const. Pcial., segun reforma de 2007).

Lalimitacion dela posibilidad dereeleccién: € art. 117 Const. Pcial.
de lareformaanterior permitialareeleccién indefinida del gobernador y
vicegobernador; posibilidad que luego se reproducia para el caso de los
intendentesy viceintendentes (art. 156). Como comentamos anteriormen-
te, lalimitacion de la reeleccién a sélo un periodo ocasiond una grave
crisisinstitucional. Era, pues, previsible que dichos articul os fueran mo-
dificados *# acordes, por otra parte, ala creciente opinion publica contra-
ria alos afanes reeleccionistas de |os gobernadores como resulté de las
elecciones en Misiones en 2006.

Composicién del Departamento Ejecutivo municipal: unasingulari-
dad de la Constitucion Provincial de 2002 era aquella que organizabala
composicion de los gecutivos municipales, en el que integraba a los
viceintendentes en calidad de secretarios de Coordinacion del Gabinete
de Trabajo Municipal. Estadisposicién fue eliminada, teniendo en cuen-
ta que buena parte de la crisis politica de La Rioja habia estado, precisa-
mente, en laimitacion del modelo municipal que habia efectuado el Po-
der Ejecutivo de la Provincia, en €l que €l vicegobernador eraa mismo
tiempo jefe de gabinete (art. 2° ley 748), con lo que las decisiones que
adoptaba la Camara de Diputados presididay controlada por Luis Beder
Herrera, eran acatadas por €l mismo legislador.

14 Arts. 120 y 171 respectivamente de la Constitucion 2007.
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Tal como lo detall6 el constitucionalista Jorge Reinaldo Vanossi, en
su dictamen sobre la situacion politica e institucional de la provincia
solicitado por los legisladores nacionales por La Rioja: “ Un particular
disefio institucional en la estructura del gobierno provincial, en donde
el vicegobernador, a mas de su condicion natural de presidente de la
Legislatura provincial, cumple €l rol de jefe de Gabinete de Ministros,
cargo que ocupa no en razon de su persona, sino por el hecho de ser €l
vicegobernador (...) Sin que exista en consecuencia la posibilidad de
pedir su renuncia por parte del titular de la funcion gecutiva” .

La modificacién de la composicién de los concejos deliberantes: €l
mismo art. 155 (Constitucién, 2002) fijaba mediante unatablala propor-
cion demografica que habia que tener en cuenta para establecer €l nime-
ro de concejal es en cada municipio. Estafue modificada, en esta oportu-
nidad, mediante €l art. 169 que incrementa el nimero de representantes,
a tiempo que exige €l respeto por el cupo femenino y la proporcionali-
dad delas mayoriasy minoriastal cual se establece paralacomposicion
de la Camara de Diputados (art. 81 Const. Pcial., 2007).

Reforma de la funcién judicial: € capitulo octavo de la Constitu-
¢ion Provincial de 2002 referidaalaorganizacion del Poder Judicial, fue
modificado en numerosos aspectos, todos ellos tendientes a otorgarle
unamayor transparencia (Etica, art. 135) independenciafrentealos otros
poderes de Estado ¢, cuidandose incluso hasta detalles formales de sig-
nificativa trascendencia juridica y politica como lo es el juramento de

% Publicado en laedicion digital del diario El Independiente, € 11 de marzo de 2007.

16 En el mencionado dictamen de Vanossi advirtié: “ la inexistencia de indepen-
dencia por parte del Poder Judicial, por cuanto el mismo se hallaba conformado por
tresjueces, de los cuales sélo uno contindia cumpliendo sus funciones, el cual -segiin la
opinidén publicay los medios periodisticos- es de clara afinidad politica al sector inter-
no que lidera el vicegobernador, Luis Beder Herrera. Cabe resaltar que uno de los
miembros del tribunal supremo fue removido mediante un juicio politico claramente
viciado” (en verdad no fue destituido por juicio politico sino que renuncié cuando la
Legislatura se disponia a hacerlo), “ por cuanto el motivo del mismo se encontraba en
razones de mal desempefio de sus funciones con respecto a su actuacion en una causa
judicial en donde la sentencia es votada por unanimidad por los tres miembros del
Superior Tribunal y el voto fundante no pertenece al juez removido, sino a otro de sus
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losmiembrosdel Tribunal Superior quienes|o hacian anteriormente ante
el gobernador (art. 129) y a partir de la nueva reformalo haran ante la
Camara de Diputados (art. 137).

Ademas de la creacion del Jurado de Enjuiciamiento ya menciona-
da, se afect6 la composicion del Consegjo de la Magistratura. Anterior-
mente dicho consejo estaba compuesto: una mitad por |0s representantes
del Tribunal Superior, los abogados de lamatricula, losjuecesinferiores
y de la funcién g ecutiva (todos €llos en nimero igualitario), y la otra
mitad por representantes de la Camara. La modificacién actual consiste
en: tres diputados, uno de ellos por minoria, dos representantes de la
funcion gecutiva, un representante por los jueces inferiores, un repre-
sentante por los abogados de la matricula el egido por voto directo de sus
pares matriculados de la provincia, pudiéndoseintegrar por personas del
ambito académico preferentemente docentes de las carreras de derecho
(en laformay numero que indique unaley especial que debera ser san-
cionada con |los dos tercios de los miembros de la Camara) .

Asimismo se destacalainclusi6n especifica de |l egislacion orientada
aproteger losderechosdelavictima (art. 149), procurandose, entre otras
consideraciones, que en todo proceso penal la victima no sea
revictimizada, selaignore 0 menosprecie, como asi también seavulnera-
da su intimidad en la medida que no obstruya la investigacion .

Conclusiones

La crisis politica que sufrié la provincia de La Rioja concluy6 con
unareforma constitucional, que fue causay consecuenciade€lla, y estu-

pares. Sn embargo sdlo se inicia €l juicio politico contra uno de los jueces, o que
marca alas claras que el procedimiento sdlo se baso en cuestiones de indole y razones
politicas ajenas a los criteriosjuridicos que deben imperar en ese proceso, a efectos de
resguardar €l legitimo derecho a un proceso justo. El restante integrante del tribunal
ha solicitado licencia por enfermedad por seis meses. Actualmente, el Tribunal Supe-
rior se encuentra integrado por un solo juez, que segiin hemos comprobado, tiene una
claratendencia politica afin con el vicegobernador” , publicado en El Independiente, el
11 de marzo 2007.

7 Del Consgjo de la Magistratura, Parte 1, art. 153 Const. Pcial. (2007).

18 Parael gercicio delos derechos que se le acuerdan a quien alega su condicion
de victima, no serd obligatorio el patrocinio letrado.
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Vo orientada a subsanar algunas de las deficiencias institucionales de la
reforma 2002 que se sefial an -en principio- como generador delosincon-
venientes yarelatados: |ainexistencia de representacion de la oposicion
en la Legidlatura Unicameral; la falta de independencia del Poder Judi-
cial y de unaseparacion de poderes entre €l Legidlativoy el Ejecutivo; y
ladebilidad del principio republicano en e disefio constitucional a per-
mitir lareeleccion indefinida de los titulares de los € ecutivos de la pro-
vinciay de los municipios.

La Constitucion reformada mejora, indudablemente, la calidad
institucional, al menosen € plano formal. Pero, siendo €l derecho no sdlo
un producto juridico sino también socioldgico no pueden ignorarse las
otras dimensiones de la vida social como la politicay la cultura juridica
que, en definitiva, condicionaran su desenvolvimiento més ala de las es-
peculaciones formalistas. Laabsoluta hegemoniapoliticadel justicialismo
puedellegar afrustrar uno delos propdsitosesencialesdelareforma, como
fuelade dotar a sistema politico de mayor representatividad y equilibrio,
en € caso de que no logre solucionar la dispersién de sus facciones en
diversas expresiones partidarias, |as cual es terminaran ocupando | os espa-
Cios que deberian pertenecer a una auténtica oposicion.

* MENDOZA, por Maria Gabriela Abalos
|. Situacién politico-institucional

El primer afio de gestion de gobierno justicialistaa cargo del gober-
nador Celso Jague hatenido que enfrentar |a situacion de crisis econémi-
caque afectaa mundo entero. A €llo se hasumado una profunda proble-
mética en temas de seguridad publica, de reclamos salariales de distintos
sectores publicos y privados, entre otros, gue venian instaldndose desde
varios afos antes.

La Legislatura provincial presentala composicion politico partida-
ria que en buena medida caracteriza a Mendoza desde 1983 pero
receptando |os importantes cambios registrados a partir de las Ultimas
elecciones. Asi se integran en forma pareja por 1os tres partidos més in-
fluyentes como son el Justicialista, el Radical y el Demdcrata, alos que
se suman, principalmente luego de 2007, las alianzas denominadas
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Concertacion, tanto Plural (radicales y justicialistas) como Ciudadana
(radicales escindidos de la estructura organica del Partido), hoy
estructuradas alrededor del Consenso Federal liderado por el vicepresi-
dente Julio Cobosy €l Ari. Estadiversidad exige didlogo y consenso ala
hora de viabilizar €l gercicio de lafuncién de gobierno.

I1. Proyectos de reforma constitucional

Uno delostemasinstitucional es que viene instal andose afio tras afio
es el de la reforma de la Constitucion Provincial, dado que el texto vi-
gente data de 1916 con algunas modificaciones menores.

Se encuentran en la Legiglatura varios proyectos de reforma, tanto
totales y parciales como de un solo articulo, siendo ambos mecanismos
previstos en los actuales arts. 219 a 225 de la Carta Magna mendocina.

Algunos movilizados desde el Poder Ejecutivo tales como €l pro-
yecto paramodificar el art. 198 Const. Pcial. que actualmente permitela
reeleccion de los intendentes en forma indefinida, limitandolas a una
sola. Otros, originados en las propias camaras gque abarcan reformas to-
talesy parciales, como asimismo de un solo articulo, como por ejemplo,
€l deintroducir laautonomiamunicipal, conformeexigeel art. 123 C.N..

Cualquiera de estos intentos deberia recibir aprobacion legislativa
antes de las elecciones legidlativas previstas en 2009, dado que € texto
constitucional exige que ambos procedimientos de reforma (total o par-
cia y de un solo articulo o enmienda) sean ratificados por la mayoria
absoluta del electorado en las proximas el ecciones de diputados provin-
ciales paraluego convocar a una convencion constituyente, en el primer
caso, y paraincorporarse al texto constitucional, en el segundo supuesto.

I11. Temasinstitucionales. Conflicto entre e Poder Judicial y el Po-
der Ejecutivo. Reclamos salariales. La Escuela de Gobierno. Conse-
jo de Estado de ex gober nadores

A. Lasituacién de conflicto entre el Poder Ejecutivo y el Poder Ju-
dicial que seinici6 durante el gobierno del Ing. Roberto Iglesias (1999-
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2003), araiz de la aguda crisis financiera de esos afios, ha llegado a su
fin. Por laviajudicial, la Corte Suprema de Justicia Nacional resolvié
negar la indexacion salarial a un grupo de jueces provinciales, y por la
via de lanegociacion, se arribd a un acuerdo transaccional con el Ejecu-
tivo por €l cual seacordé un aumento salaria y el reconocimiento parcial
de lo reclamado.

B. Por su parte, los gremios de la salud, de la educacion, de los
judiciales, de los empleados de la administracién puablica central inicia-
ron 2008 con fuertes reclamos salariales acompafiados con paros y
movilizaciones. Negociaron primero en paritarias, pero a poco tiempo
a incrementarse lainflacién volvieron alos reclamos abriéndose un foco
permanente de conflicto.

C. El Poder Ejecutivo provincial ha puesto en marchala Escuelade
Gobierno y Administracion de Mendoza, que apunta a ser €l centro de
referenciaen formacion y capacitacion paradirigentes sociales, partidos
politicosy laadministracion publicaprovincial y municipal. Setrabagjara
en conjunto con las universidades publicas y las privadas. Tendra un
consgj 0 asesor conformado por |os ex gobernadoresy apuntara a aprove-
char todos los recursos, lainfraestructuray el conocimiento disponibles
aescalanaciona y provincial.

D. El gobernador Jaque ha convocado alos ex mandatarios provin-
cialesquele precedieron, José Octavio Bordon (PJ: 1987-1991); Rodolfo
Gabridli (PJ: 1991-1995); Arturo Lafalla(PJ: 1995-1999); Roberto Igle-
sias (U.C.R.: 1999-2003) y Julio Cobos (U.C.R., 2003-2007), sin contar
aFelipe Llaver (U.C.R.: 1983-1987, yafallecido), a constituir el Conse-
jo de Estado de ex gobernadores con el fin de posibilitar una politicade
consenso en seguridad y justicia como temas prioritarios.

I'V. La seguridad publica

Este tema hasido uno de los mas conflictivos en los Ultimos afios. A
fines de 2007 arranca el periodo de gobierno de Celso Jaque (Partido
Justicialista) encabezando la cartera de seguridad con un dirigente del
Partido Demdcrata (conservador), reconocido penalistay ademas parti-
cipe del equipo de seguridad que estuvo asesorando la reforma policial
durante el gobierno de Arturo Lafalla (Partido Justicialista, 1995-1999).
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Laalianza sefialadacon el partido conservador mendocino no pudo man-
tenerse, sufrid un fuerte cuestionamiento por parte de los organismos de
derechos humanos y de funcionarios del propio gobierno, respecto al
subsecretario de seguridad por un supuesto vinculo con larepresion dela
ultimadictaduramilitar y en menos de un afio de gestion el demdécrataes
reemplazado por un dirigentejusticialista. Sin embargo, la contradiccion
internamostrada por el propio gobierno de Jaque ocasionalarenunciade
varios funcionarios ligados a |l os organismos de derechos humanos.

A lo largo de este periodo se han lanzado algunas medidas y se han
adoptado decisiones que no han disminuido los elevados indices de de-
lincuenciani han logrado paliar la creciente demanda de seguridad de la
poblacion.

En relacién con la seguridad, ademas, se ha implementado el Pro-
grama de Proteccion Via que involucra a distintas areas de gobierno,
organismos nacionales, como Gendarmeria, municipios y asociaciones
civilesinvolucradas con el tema, que apuntaamejorar lainfraestructura
de rutas y caminos, la incorporacion de tecnologia para el control que
realizala Policiaen lo atinente a las infracciones viales y la generacién
de concienciaen la poblacién por medio de las escuel as, |as organi zacio-
nes civiles y los medios de comunicacién.

En este contexto, los municipios mendocinos se han comprometido
enlaluchacontrael flagel o deladelincuenciasuscribiendo un actaacuer-
do que procurara crear registros de comercializacion de bienes usados,
con la intervencién de la justicia de Faltas, la Policiay las oficinas de
Rentasy AFIP. También se estableceran controles pararestringir laventa
de bebidas acohdlicas y de productos inhalantes como asimismo la
reactivacion de los foros vecinales y 1os consejos de seguridad departa-
mentales.

V. Temas de economia

L os sectores més dinamicos de |a economia mendocina siguen sien-
do los agroindustriales, la construccion y el turismo. En agroindustrias
las cuatro actividades bésicas: vitivinicultura, fruticultura, horticulturay
olivicultura muestran indicadores positivos como también la construc-
cion, especialmente, la privada, y 10 mismo ocurre con el turismo, cuyo
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ndmero sigue aumentando, tanto nacional como extranjero, y crece espe-
ciamentelallegadadeturistas de alto nivel adquisitivo. Finalmente debe
mencionarse un leve incremento de la produccion de petrol eo.

Unindicador muy alentador eslaevolucion de las exportaciones de
productos primarios y manufacturas de origen agropecuario, en particu-
lar vinos y mostos, también han sido importantes las exportaciones de
gjoy cebollasy frutas frescas y desecadas.

Ahora bien la situacion de crisis generada a partir de marzo de
2008 por las denominadas retenciones moviles que afectd principal-
mente a los productores de cereales y oleaginosas no fue gjena a la
provincia de Mendoza. El corte de rutas provocé que la produccién
local de hortalizas no pudierallegar alos grandes centros de consumo;
la vitivinicultura sufrié pérdidas en los mercados interno y externo; el
turismo también se vio afectado y |a poblacion en general paso vicisi-
tudes por el desabastecimiento de productos bésicosy por un sorpresi-
vo pico de inflacion.

A. Vitivinicultura. Exportaciones. Lucha antigranizo

Desde hace algunos afios se esta implementando en la provincia el
Plan Estratégico Vitivinicola 2020 y se ha conformado la Corporacién
Vitivinicola (Coviar), ambito donde se establecen los consensos de la
actividad en Mendoza.

En relacién con las exportaciones se observa que en 2008 se ha
incrementado €l nivel de ventas de vinos al exterior del 36,3% en factu-
raciony del 24,9% en volumen. Las ventas totales de vinos y mostos se
acercan a los U$S 800 millones, mientras que los vinos embotellados
concentrarian unos U$S 502,71 millones. Del total de vinos exportados,
solo el malbec (sin tener en cuenta los cortes de esta variedad con otras)
como varietal embotellado y vendido al exterior representa el 37,9% de
lafacturaciony el 29,5% del volumen total. El segundo lugar 1o ocupa €l
cabernet sauvignon con el 13,2% del total facturadoy el 12,1% del volu-
men vendido.

La provincia posee una superficie total viticola de aproximadamen-
te 150.000 has., de las cuales se han visto dafiadas por el granizo durante
2008 unas 7.000 has., es decir, un 5,3% de la superficie viticola total.
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Ello supone una mejora respecto de la media anual de los Ultimos diez
anos ya que la afectacion eradel orden de las 11.000 has..

Se ha buscado ampliar la cobertura del seguro a otros cultivos a
través de créditos para malla antigranizo otorgados por el Fondo parala
Transformaciény el Crecimiento. Ademas se han col ocado nuevos gene-
radores en zonas cercanas ala montafia que inyectan ioduro de plata en
las nubes contribuyendo al accionar de |os aviones.

B. Turismo y enoturismo

El turismo sigue siendo un ambito de la economia local en perma-
nente crecimiento, produciéndose en 2008 un incremento del 3 aal 4 por
ciento respecto del afio anterior. El enoturismo por su parte hadado lugar
a la firma de importantes convenios como el de Consolidacién del
Enoturismo en Argentina por parte de la Secretaria de Turismo de la
Nacion, Bodegas de Argentina, €l Consegjo Federal de Inversiones, y los
gobiernos de las provincias vitivinicolas: Mendoza, San Juan, Neuquén,
Rio Negro, Salta, Catamarca y La Rioja. Este prevé una inversion de
unos 6 millones de pesos, de los cuales el Banco Interamericano de De-
sarrollo (BID) aportara 3.266.000 pesos; |a Secretaria de Turismo de la
Nacion, $1.100.000; el CFl, 475.000 pesos; y las regiones vitivinicolas,
en conjunto, de $ 1.100.000, de los cuales San Juan y Mendoza aportan
450.000 pesos cada una.

C. Desempleo

Conforme alainformacion elevada por |la Encuesta Permanente de
Hogares (E.P.H.) latasade empleo parael aglomerado “ Gran Mendoza”
manifiesta una recuperacion del 1.6% y un leve del 0,4% en latasa de
actividad, arribando al 43,9%. A su vez, latasa de desocupacion dismi-
nuye en un 2,7%, pasando de un 5,8% en el tercer trimestre aun 3,1%
en €l cuarto.

La Encuesta Permanente de Hogares (E.P.H) es un programa nacio-
nal de produccién deindicadores socioecondmicos cuyo objetivo escono-
cer la dinamica del mercado laboral. Es realizada en forma conjunta por
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el Instituto Nacional de Estadisticay Censos (INDEC) y por las Direc-
ciones Provinciales de Estadisticas (DPE). Del andlisis de la informa-
cién provista por la encuesta se obtienen las siguientes tasas: 43,9% ac-
tividad, 42,6% empleo, 3,1% de desocupacién, 9,2% de subocupacién,
1,1% de subocupacién no demandante de empleo y, finalmente, 8,1% de
subocupaci6n demandante de empl eo.

V1. Medio ambientey recur sos naturales

La provincia ha presentado €l Informe de Gestién Ambiental 2008
gue constituye un compromiso asumido por el gobierno a través de la
Secretaria de Medio Ambiente, que pretende documentar fortalezas y
debilidades, amenazas y oportunidades que presentala politicay gestion
ambiental en Mendozaen cumplimiento alo dispuesto por laley provin-
cial de preservacion del medio ambiente 5961. En este sentido, se han
firmado también convenios de cooperacion con la Administracion de
Parques Nacionales para la preservacion de las éreas naturales, la con-
servacion de labiodiversidad y la preservacion del medio ambiente.

VII. Obrapublica
A. Marginal del rio Atuel

Se lanz6 lalicitacion parala construccién del segundo y tercer tra-
mo del canal marginal del rio Atuel, con una inversion total de 137,5
millones de pesos, dicha obra permitira optimizar la provision de agua
en el sur provincial y convertir en productivas a cientos de hectareas
hasta ahora desiertas.

B. Linea eléctrica Comahue-Cuyo. Paso internacional El Pehuenche

También se ha llevado a cabo la licitacion de la obra de interco-
nexioén eléctrica, entre las regiones Comahue y Cuyo, fundamental para
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[levar energia (desde Comahue) y mejorar lacalidad y seguridad del ser-
vicio paralas provincias de Cordoba, SantaFey BuenosAires. El llama-
do alicitacion contemplalaampliacién y/o construccion y equipamiento
de instalaciones auxiliares, comando y control de las estaciones
transformadoras existentes y nuevas, asi como la provision, montaje,
readecuaciones, ensayo y puesta en servicio de los sistemas de protec-
ciény control, operacion en tiempo real, medicion, medicion comercial
y telecomuni caciones paralaoperacién de lainterconexion de 500 kv. en
las condiciones requeridas por |as reglamentaciones. L as obras compren-
deran unalineade 500 kv. de aproximadamente 708 kil dmetros de exten-
sion que vinculalas estacionestransformadoras mendocinas L os Reyunos,
Gran Mendoza y Agua del Cajon (Neuquén) y las ampliaciones y
modificatorias necesarias en ellas. Esta obra, cuyo presupuesto oficial
asciende alos 1.200 millones pesos mas I VA, seré financiada mediante
un préstamo de la Corporacion Andinade Fomento (CAF) y aportesdela
provincia de Mendozay del Estado Nacional.

VIIl. Relacionesingtitucionales. La provincia, la Nacion y municipios

Son numerasos |os convenios celebrados por Mendoza afianzando
sus relaciones ingtitucionales a nivel internacional como asimismo con
laNacion, con otras provinciasy con |0s municipios.

A. Mendoza y & gobierno italiano han suscripto un convenio para
pequefias empresas locales y de otras provincias que prevé un plan de tra-
bajo destinado al fortalecimiento de la economia local. El objetivo es €
apoyo alaPymey el desarrollo locdl. El apoyo financieroy técnico es por
tres afos. En este sentido, representantes de trece regiones italianas han
elegido alas provincias de Buenos Aires, Cérdoba, Santa Fe y Mendoza
paralaimplementacion del proyecto FOSEL, e cual aportaraalasprovin-
ciasun total de 8 millones de euros, bajo € concepto de apoyo financiero,
a que sele sumara el apoyo técnico destinado en distintos ambitos.

B. Se destacan también los convenios suscriptos con San Juan, La
Riojay € Ministerio de Trabajo de la Nacion buscando erradicar €l tra-
bajo en negro y €l infantil sobre todo en el sector vitivinicola, como asi
también la capacitacion de | os trabajadores agricolas.

C. En materia vitivinicola, el Acuerdo Interprovincial Vitivinicola
Mendoza - San Juan respecto al mosto, acordando destinar el 30% dela
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uvaalaelaboracion de mostos de lacosecha 2008. LaRiojaseincorpora
alapoliticade regulacion del mercado interno. Se destacalaimportancia
delacontinuidad de estos acuerdos desde 1994 entre San Juany Mendoza,
y la posterior incorporacién de La Rioja. El objetivo es proteger a los
pequefios y medianos productores que se dedican a las uvas comunes 'y
gue son los mas afectados cuando hay una caida en |os precios.

D. En temas de desarrollo humano se ha implementado la modali-
dad de trabajo con los municipios en el marco del “Régimen de Gestién
Asociaday Cooperacion Institucional de Paliticas de Desarrollo Huma-
no”, destinandose veinticuatro millones de pesos paralaimplementacion
de los distintos programas, y las acciones de monitoreo, evaluacién y
aplicacion de las acciones quedarén a cargo de los municipios. Tiene por
objeto mejorar | as respuestas institucional es de | os gobiernos municipa-
les ante demandas de desarrollo socioecondmico local. Propone mayor
participacion en las decisionesy el fortalecimiento local.

E. En relacién con los municipios, la provincia ha creado un Fondo
de Apoyo Municipal que contaré con unabase minimade 50 millonesde
pesos, que se distribuiran entre los municipios de acuerdo con las carac-
teristicas y necesidades particulares. Estara destinado a politicas de se-
guridad, educacion, salud y desarrollo social, entre otros fines.

F. Laprovinciay |os municipios han firmado diversos convenios de
cooperacién y colaboracion en temas de interés para ambos 6rdenes de
gobierno. Cabe citar el suscripto con la Municipalidad de Guaymallén
parael mejoramiento de lagestién de residuos solidos urbanos. El objeto
del convenio esimplementar acciones destinadas a mejoramiento de la
gestion de los residuos sdlidos urbanos en el @mbito de dicho municipio
mediante |a erradicacion de microbasurales, y €l traslado delos residuos
generados en el ambito de su jurisdiccion a Vertedero Controlado de la
Municipalidad de Las Heras.

* MISIONES, por Martin R. Pancallo D’ Agostino

1. Retomando a gunos de |os temas tratados en nuestro informe an-
terior, durante 2008 el sector agrario yerbatero ha seguido esperando la
sancién delaley querecreael Mercado Consignatario delaYerbaMate,
gue habia tenido aprobacion en la Camara de Diputados de la Nacion;
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pero el proyecto quedd trabado en el Senado sin que se dieraexplicacion
alguna. Pese a €llo, resulta evidente que lamayoria oficialista hizo preva
lecer la decision politica de paralizar la reinvencion de este instituto. En
éstacomo en otras cuestiones, |os | egisladores que representan alaprovin-
Cia, prefirieron mantener unarelacion disciplinadapor el gobierno federal,
posponiendo la solucién de necesidades provinciaes.

Como yadijimosen nuestro informe anterior, alaluz delaexperien-
ciaanterior, no creemos que lacreacién del Mercado Consignatario dela
Yerba Mate sea una solucién real, ya que sustituira al verdadero merca-
do; antes bien, serd un mercado proteccionista, donde se fijen precios
muchas veces irreales; y e Estado, con sus recursos econdmicos, sera
guien sostenga la produccion, mas alla de la ofertay la demanda. Ello,
finalmente resultara gravoso y contrario alaregulacion natural y espon-
tanea, producto de la realidad de la economia. Lo que resulta dificil es
desarrollar una convivencia de concertacion entre productoresy moline-
ros, donde converjan la produccién y € comercio manteniendo un equi-
librio de intereses. Esa seriala Uinica solucion con ventajas permanentes.

2. Un temarecurrente este afio hasido el bajo porcentaje de coparti-
cipacion de los recursos. Como se sabe, la Nacién coparticipa una parte
de los recursos impositivos con las provincias mediante el sistema de
“goteo”, transfiriendo diariamente, en formaautomaticay proporcional-
mente. Durante enero de 2008 Misionesrecibi6 untotal de $ 141.567.000.
Durante enero de 2009 esta partida se redujo a $ 118.121.000. La real
caida que se percibié en nuestra provincia ha sido del 16%; en valores
reales fueron 23 millones menos. Esta significativa caida fue compensa-
daconlaremision defondosbajo € criterio “ley 26.075 definanciamiento
educativo”, en total 23,2 millones de pesos.

Actualmente, €l total de dinero que Misiones recibe por coparticipa-
cién representa cerca de $ 1.304 anuales por cada uno de sus habitantes,
mientras que la provincia del Chaco recibe $ 2.000 y Formosa $ 3.000.
Este retraso histérico es un tema recurrente que todos |os gobernadores
gue se desempefiaron en los Ultimos quince afos |o han reclamado, sin
obtener unarectificacion. Laestrategiadel actual gobernador en surela-
cion con el gobierno nacional pasa por compensar con nuevas obras de
infraestructura publica como rutas, agua potable, construccién de puen-
tesy, en general, obras que contribuyan a mejorar la calidad de vida de
los sectores mas postergados del interior misionero.
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Debemos destacar que en Posadas se esta terminando la construccion
de un nuevo hospital publico con estructurasy servicios de ata complgji-
dad. Ello se estd haciendo con fondos exclusivamente provinciales.

2.1. Para mitigar la situacion fiscal de la Provincia, se reforzé el
poder tributario mediante lareformadel Cédigo Fiscal, disponiendo una
suba del impuesto a los ingresos brutos de 2,5% a 3,4%. Y en forma
diferenciada, entre 4,5 y 6% alas papel eras, empresas de telefonia, ban-
cos e hipermercados. En cuanto al cobro judicial deimpuestos, se permi-
te la traba de embargos preventivos sin los requisitos procesales gque €l
Cadigo de Procedimiento impone para viabilizar cualquier medida
precautoria, verosimilitud del derecho, etc. Le quitaal juez todafacultad
de disponer medidas distintas o de limitarlas afin de evitar gravamenes
innecesarios; con la obligacion, ademas, de resolver la solicitud de la
Direccion Genera de Rentas dentro de las 24 horas.

2.2. En el mesdejunio, la Camara de Representantes, por iniciativa
de su presidente, dictd laley 4425 de creacion de una Comision de Poli-
tica Fiscal, conformada con seis diputados oficialistas, dandosele la fa-
cultad de allanar cualquier oficina publicaprovincial o municipal o ente
descentralizado del Estado y llevarse la documentacion que crea corres-
pondiente, pudiendo contar paraello con lafuerzapublica. Segin lanor-
ma, ello esta destinado a garantizar la aplicacion de los principios de la
contratacion publicadelalegalidad, economicidad, eficienciay eficacia,
impulsar sistemas de informacion confiable sobre las contrataciones,
concesiones y privatizaciones publicas. También tiene como objetivo
fortalecer la politica fiscal, asegurar € principio de generalidad en la
tributacion; analizar e impulsar el contralor parlamentario a efectos de
garantizar la recaudacion impositiva, entre otros.

Enrealidad, setrata de un mecanismo tendiente aasegurar el control
politico centralizado en el titular de la Legislatura; con la peligrosa po-
sibilidad de vulnerar la division de poderes.

3. El 16 de octubre de 2008 |a Camara de Representantes sanciono
laley 4459 por la cual instituy6 el Régimen Provincial de Estampillado
y Bancarizacion “pararegular el comercio delayerba matey garantizar
alos productores la integra percepcién del precio de la materia prima”,
segln rezasu art. 1°. Entre sus objetivos figurael de generar un mecanis-
mo de estampillado o equivalente a los fines indicados; se emitirédn, a
través de laautoridad de aplicacion, formularios en los que | os secaderos
habilitados al efecto, certificaran lacantidad de hojaverde de yerba mate
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queentregael productor, como asi también el valor dinerario queimporten
las entregas. Paraello se aseguraque € productor, parapercibir € pago de
su entrega, concurra alaentidad bancariay/o liquidadora con €l certifica
do, donde se |e abonara el valor expresado en é. Aqui lo que se busca es
defender el derecho de los productores de percibir un precio justo.

Pero el temacentral de estanorma estden sus arts. 4°y 6°, donde se
establece que la totalidad de la yerba mate cosechada en la provincia y
destinada al consumo dentro del territorio nacional, debe obligatoria-
mente ser envasada en la provincia, en formaindividual, tamafio, pesoy
formato aprobado por la autoridad alimentaria y bromatol 6gica compe-
tente. Se prohibe la salida del territorio provincial de hoja verde de yer-
ba mate, yerba mate canchada o yerba mate molida con destino a
secaderos, molinos, fraccionadoras o envasadoras ubicadas fuera de la
jurisdiccion territorial de la provincia de Misiones.

Esto ha generado fuertes criticas, ya que un ato porcentaje de la
produccion se muele y envasa fuera de Misiones, principalmente, Co-
rrientes, con lo cual se elude el estampillado y afectalafuente de percep-
cion impositivainterna, a igual que el contralor del proceso econémico.
Considero que esta reglamentacion, rigurosa en cuanto al proceso de
comercializacion de un producto que se produce en laprovincia, notiene
caracteristicasinconstitucionales, pues cada provinciacuentacon laatri-
bucion dereglar €l comercio interno, yaque no figuraentrelas delegadas
al gobierno federal; por el contrario, todo lo relativo alaeconomiainter-
na es area propia de cada provincia conforme a art. 125 C.N..

4. El 30 de octubre se dicté laley 4467 por laque secreael “ Parque
Provincial del Rio Iguazd” bajo el régimen de laley 2932 de Areas Na-
turales Protegidas, en areas fluviales y terrestres del dominio publico y
jurisdiccion de la provincia. Este parque fluvial comprendera el sector
argentino del rio Iguazl y se extendera desde la linea de ribera en costa
argentinahasta el limiteinternacional con laRepublicadel Brasil. Enlos
fundamentos del proyecto aprobado, cuya autoriaes del diputado Carlos
Rovira, se aclara que €l tramo del rio Iguazl fuera del perimetro del
parque nacional, no es un area sujetaal gjercicio de las atribuciones que
laley 22.351 delegara en la Administracion de Parques Nacionales. El
autor del proyecto aclaraque no se estaprovinciaizando € Parque lguazu,
sino que se esta creando el primer parque fluvial en unajurisdiccion que
no esta dentro de la ley de parques, ya que ésta llega hasta la linea de
ribera, “hastalo sélido”, donde se olvidaron de lo liquido.
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LaAdministracion de Parques Nacionalesimpugno laley argumen-
tando que con ella se superponen las éreas de jurisdiccion nacional y
provincial. Este ente consideraque laparte del rio también esdesujuris-
diccion. Latesis de la superposicion es la que Parques Nacional es plan-
tea ante la Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Hasta hoy no tene-
mos noticiasi e maximo tribunal se expidi6 a respecto.

Tal como se ha concebido y redactado laley 4467, entiendo que no
sedatal superposicion. El art. 75inc. 30 C.N., tal como hasido concehi-
do por la tltima reforma de nuestra Constitucién, ha quitado lajurisdic-
¢ion nacional exclusiva, reconociendo a las autoridades provinciales y
municipales poderes de policia e imposicién sobre establecimientos de
utilidad nacional. En el caso, la jurisdiccion de parques nacionales no
puede excluir a la jurisdiccion provincia, y ésta puede ser gercida en
tanto no interfiera en las acciones propias de agquella

5. Como ya se informara en anteriores Memorias, funciona en esta
region un modelo de integracién a partir de la creacién de la Comisién
Regional de Comercio Exterior del NEA Litoral (Crecenea Litoral), por
acuerdo de las provincias de Chaco, Corrientes, Entre Rios, Formosa,
Misiones y Santa Fe, con €l fin de impulsar la integracion del Nordeste
argentino con los estados fronterizos de paises vecinos. En los primeros
anos se concretaron multiples encuentrosy gestiones que se fueron desa-
rrollando hasta culminar en la concrecion, en el afio 1988, del Protocolo
Regional Fronterizo N° 23 del Programa de Integracién y Cooperacion
Econdmica entre Argentinay Brasil. Desde ali, la Crecenea ha integra-
do su problematica con ladelos estados del sur de Brasil: Rio Grande do
Sul, Mato Grosso do Sul, Paranay Santa Catarina; nucleando asi |o que
sellamael Codesul, en e gue se elaboran planes conjuntos, conforman-
do el primer blogue subregional dentro del Mercosur.

Este conjunto Crecenea Codesul, como instrumento regional apro-
piado paralaintegracion, fue reconocido por |os presidentes de Argenti-
nay Brasil en 1995, o que dio sustento alarealizacion de reuniones de
gobernadores, que culminaron con la conformacion del Foro Permanen-
te de Gobernadores. A fines de febrero de 2009 habra un importante en-
cuentro donde se trataran temas de politica industrial, fortalecimiento
turistico, integracion regiona de las Misiones Jesuiticas, desarrollo de
las relaciones comerciales y tecnoldgicas en laregion, expansion e inte-
gracion energética entre Brasil y Argentina. Debemos recordar que pe-
riddicamente se reedita la peticion de construir un nuevo puente sobre €l
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rio Uruguay, el que se ubicariaen San Javier - Porto Xavier o AlbaPosse
- Porto Mau&. Esto también sera objeto de tratamiento en esta reunion.

« NEUQUEN, por Armando Mario Marquez
Cincuentenario del inicio de la vida institucional

Laprovinciadel Neuguén lo celebré el 1° de mayo de 2008, en este
caso en un austero acto llevado a cabo en la Legidlatura provincial, a
gue asistieron las maximas autoridades neuquinas. Se record6 asi €l ini-
ciodelavidainstitucional, ocurrido cincuentaafios atras cuando el dipu-
tado Lorenzo Carlos Crease tomé el juramento de rigor a los sefiores
Angel Edelmany Alfredo Asmar, gobernador y vicegobernador surgidos
de las elecciones producidas el 23 de febrero de 1958. Estaban presentes
en aguellaoportunidad | os diputados el egidos en el referido acto civicoy
gue habian prestado juramento pocos dias antes. Roberto Pablo Albazeta,
Armando Antonio Bisio, Raul Carballo, Armando Justo Casanova, |da
Etcheluz de Cavilla, Héctor Julio Cicchero, René Eduardo Cordova, Al-
berto Chaneton, Alberto Fernandez, José Andrés Fernandez, Antonio
Giambellucca, Virgilio Loyola, Alfredo Linares, Maria Dolores Goy de
Mac Keon, Francisco Augusto Martin, Oscar César Modarelli, Miguel
Mujica, Carlos Olano, Juan José Olivero, Eduardo Arturo Ortiz, Maria
Plantey de Pijoan Moalinas, Santiago Rambeaud, Oscar Manuel Sotomayor
y Carlos Nicolas Tarantino.

Poder Ejecutivo provincial

Destacamos los siguientes aspectos, a los que atribuimos especial
interés desde el punto de vistajuridico institucional:

- La relacion con la provincia de Rio Negro: gue éstay Neuguén
guardan una especial identidad -no solo histérica- no es ninguna nove-
dad, por ello no deben sorprendernos las actividades conjuntas de inte-
gracion entre ambos estados, de las que mencionamos especialmente las
reuniones celebradas por nutridas delegaciones de alto nivel de
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representatividad de ambos en los meses de abril y agosto, oportunidad
en laque se analizaron, entre otras cuestiones, |as atinentes al denomina-
do “Tren del Vale” -tiene previsto unir larionegrina Chichinales con la
neuquina Senillosa- y € Programa Frutihorticola Integral.

- XXVI Encuentro del Comité de Integracién de la Regién de los
Lagos: entreel 3 a 5 de septiembre de 2008 se llevé a cabo la actividad
del titulo, que convoco en la ciudad chilena de Valdivia a representantes
delas provincias argentinas de Neuquén y Rio Negro junto con sus pares
de las regiones de Bio Bio, Araucania, De los Rios y de los Lagos del
pais vecino. Durante su transcurso se abordaron temas referidos ainfra-
estructura, comercio, medio ambiente, salud, educacion, cultura, trans-
porte, migracionesy transito fronterizo.

- Autolimitacién de sus facultades: en abril de 2008 € titular del
PEPdicto el decr. 590/08 por medio del cual autolimitasus facultadesen
el nombramiento delosvocaesdel Tribunal Superior de Justiciay delos
titulares de los ministerios publicos Fiscal y de la Defensa,
reglamentandose, de tal modo, el art. 239 Const. Pcial..

- Convenio con el Consgjo Federal de Inversiones: el gobernador
Jorge Sapag y lostitulares de 27 municipiosy comisiones vecinal es sus-
cribieron un convenio con las autoridades del Consejo Federal de Inver-
siones para larealizacion de 59 proyectos que abarcan obras de ordena-
miento urbano, desarrollo territorial e integracion regional en los muni-
cipios de Cutral Co, Plaza Huincul, Buta Ranquil, Villa Pehuenia, El
Cholar, Los Miches, Las Lgas, Bgada del Agrio, Piedra del Aguila, Piclin
Leufy, VillaEl Chocodn, Caviahue-Copahue, Zapda, Aluminéy VillaLaAn-
godturay en laslocalidades de Aguada San Roque, Guafiacos, VillaNahueve,
Paso Aguerre, Santo Tomés, El Sauce, Ramon Castro, Los Chihuidos, Sauzal
Bonito, Curi Leuvd, VillaTraful y Varvarco-Invernada Viegja.

- Plan de Capacitacién y Fortalecimiento Institucional para los
municipios de la provincia: € viernes 1° de febrero de 2008 se llevé a
cabo €l acto de lanzamiento del proyecto del titulo por medio del cual €
Ejecutivo provincial ofrecié alas comunas la capacitacion de sus estruc-
turas técnicas y operativas, teniendo buena respuesta por parte de sus
destinatarios.

- Lasdeudas con la Constitucion Provincial: afin de hacer operativas
las diversas instituciones creadas por |a reforma constitucional de 2006
el PEP anunci6 durante el pasado 2008 su intencion de motorizar lare-
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glamentacion delos aspectos vinculados ala Defensoriadel Pueblo dela
provincia, laaudiencia publicay lainiciativa popular, aungque alin no se
han avizorado resultados al respecto.

- Proyecto de reforma a la ley de municipalidades. laley 53, que
regulalamateria, es uno delos pilares juridico institucionales de la pro-
vincia, habiéndose remitido a la Legislatura un proyecto de modifica-
cion al texto ordenado de ésta que ya ha cosechado algunas criticasdela
oposicién e, indudablemente, ocupara buena parte de lavida legislativa
de 20009.

La regionalizacion

Uno de los aspectos mas llamativos del concluido 2008 |o constitu-
ye el esfuerzo de las autoridades de muchos municipios neuquinos de
conformar vias deintegracién y complementacion con sus pares, no solo
de la provincia del Neugquén, sino también de estados vecinos, en espe-
cia el de Rio Negro.

Vamos a efectuar una somera resefia al respecto.

- Asociacién de Municipiosdela Region delos Vallesy la Confluen-
cia: el proceso tuvo suinicio con el recambio institucional de diciembre
de 2007, oportunidad en gque los intendentes de las ciudades neuquinas
de Neuguén, Plottier, Colonia Centenario y Senillosa-lo que se denomi-
na el “Gran Neuquén”-, comenzaron atener contactos entre si, para au-
nar criteriosy, de ese modo, llegar hacialosde VistaAlegre, San Patricio
y Afielo -todos de la citada provincia- y los rionegrinos de Cipolletti,
Fernandez Oro, Allen, Cinco Saltos, Campo Grande y Contralmirante
Cordero, paradar nacimiento alaentidad del titulo, que abarca al sector
oeste del denominado Alto Valle del Rio Negro. El cuerpo tuvo un afio
muy intenso, en el que se sucedieron reuniones en las que aprobaron su
estatuto de funcionamiento, eligieron sus autoridades y avanzaron hacia
la solucion de cuestiones de interés comun tales como medio ambiente,
seguridad, transporte, cultura, capacitacion laboral, entre |os mas desta-
cados, actividad que seguramente se renovara e incrementara en 20009.

- Villa La Angostura y San Carlos de Bariloche: |as ciudades veci-
nas de mencion, separadas por el lago Nahuel Huapi -limite
interprovincial-, por intermedio de susjefes municipales han iniciado ges-
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tiones pararesolver en conjunto dos cuestiones de interés comun: el desti-
no de los residuos domiciliariosy €l transporte terrestre entre ambas.

- Regionalizacion de la Justicia de Faltas. el sdbado 22 de noviem-
bre de 2008 se reuni6 en la ciudad de San Carlos de Bariloche laAsocia-
cion de Juecesy Secretarios de Faltas de la Patagonia, alague concurrie-
ron representantes de las seis provincias integrantes de la region, con
una numerosa del egaci 6n neuguina. Durante su transcurso se dieron im-
portantes pasos para la concrecion de actividades comunes en aspectos
tales como &l cobro de multas, €l registro Unico de antecedentes, la segu-
ridad vial y puntaje en licencias de conductor. Otro aspecto innovador
sobre el que avanzaron fue en la creacion de una Camara Regional de
Faltas que conaoceria en instancia de apelacion, experiencia que ya se
estaba hablando entre algunos municipioslocalesy que estaimplementada
en otros puntos del pais.

- La Regién Centro-Norte: las autoridades de |os municipios del cen-
tro oeste y del norte de la provincia del Neuquén: Las Lagjas, Caviahue,
Loncopué, El Huect, Bajadadel Agrio, Aluminéy Villa Pehuenia, mantu-
vieron una serie de reuniones durante el curso de 2008 parael andlisisy la
eventual puesta en marcha de soluciones a cuestiones de interés comun.

- Aluminé y Villa Pehuenia: |os jefes comunales de ambos munici-
pios del centro oeste del territorio neuquino han mantenido alo largo del
afo diversas reuniones de trabajo tendientes a la instrumentacion de ta-
reas comunes de complementacion e integracion.

- Chos Malal y Neuquén: las capitales historicay contemporaneade
la provincia: las ciudades de Chos Mala y Neuquén, respectivamente,
suscribieron el actacompromiso denominada“ Puente de hermandad his-
térica’, por la que se abogara por el fortalecimiento social, cultural, po-
litico y econémico, por medio de un intercambio activo parael enrique-
cimiento conjunto de sus comunidades.

Labor legidativa

A diferencia del afio anterior, en que la actividad politico partidaria
propia de |as elecciones précticamente paralizo lavida legislativalocal,
2008 fue muy fructifero en ello; de ahi destacamos:
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- Reunion del Parlamento Patagénico: se llevé a cabo en la ciudad
de Puerto Madryn -provinciadel Chubut- del 18 al 20 junio, oportunidad
en lague sereunieron losvicegobernadores de las provincias que lo com-
ponen: Lucio Campo de La Pampa, Ana Pechén de Neuquén, Bautista
Mendioroz de Rio Negro, Mario Vargas de Chubut, Luis Martinez Cres-
po de Santa Cruz y Carlos Basanetti de Tierradel Fuego, como asi tam-
bién legisladores de esas provincias, quienes abordaron diversos temas
de interés comun.

- Ley de “ Cupo Joven” : el jueves 8 de mayo de 2008 la Legisla-
tura provincial sancioné laley 2584, que modificael art. 58 delaley
165 -Cdadigo Electoral provincial-, por medio de la cual se establece la
obligatoriedad para que en toda eleccién de autoridades municipales y
provinciales se destine un cupo del 16% apersonasde entre 21y 34 afios
cumplidos hasta el mismo dia de la asuncion, debiéndose garantizar una
ubicacién para este sector en los seis primeros lugares de la lista, como
asi también que deberan intercalarse varones y mujeres a partir del can-
didato inicial.

- Areas Naturales Protegidas: enlasesion del 26 dejunio de 2008 1a
Legidaturaprovincial aprobd por unanimidad €l proyecto deley quecrea
el sistemaprovincia de &reas naturales protegidas (ANP), unainiciativa
gueimpulsaron en formaconjuntalas diputadas GracielaMufiiz Seavedra
(MPN-oficialista) y Paula Sanchez (Alternativa Neuquina-oposicion).
Incluye once zonas creadas por decretosy leyes.

- Conjueces:. por ley 2601 del 14 deagosto del afio en cursolalLegis-
latura provincial reglamento el art. 239 de la Constitucién local en lo
atinente ala designacién de conjueces paraintegrar el Tribunal Superior
de Justicia.

- Juicio politico: conformelo prevé el art. 266 delaLey Fundamen-
tal local, el viernes 8 de agosto de 2008 |a Sala Juzgadora de la Legida-
tura provincial dict6 sentencia destituyendo por mal desempefio en sus
funciones al Dr. Eduardo José Badano, vocal del Tribunal Superior de
Justicia

- “De muerte digna” : asi se hadado en llamar de manera corriente
laley 2611, sancionada el 25 de septiembre de 2008 por la Legislatura
neuquina, laque, ensu articuloinicial, refiere quetiene por objeto “ enun-
ciar losderechosy obligaciones de los pacientes y usuarios de | os servi-
cios de salud publicosy privados de la provincia, especial mente en ma-
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teria de informacion, documentacion clinica y autonomia” . EI nombre
del titulo lo toman de lo dispuesto por lanormaen su art. 4°inc. o), a
decir que: “ considerando que al respeto por la vida corresponde €l res-
peto por la muerte, los pacientes tienen derecho a decidir en forma pre-
via, libre y fehaciente la voluntad de no prolongar artificialmente su
vida a través de medios extraordinarios y/o desproporcionados y a que
se reduzca progresiva y/o irremediablemente su nivel de conciencia...” .

Vida municipal

- Consulta publica: por decr. 121 del 25 de enero de 2008 el PEM
reglamento el proceso de consulta publicaafin de que todos | os proyec-
tos urbanisticos con impacto ambiental que se realicen en la ciudad de
Neuquén pasen por ese filtro antes de obtener la declaracién de viabili-
dad. En consonancia con ello, e miércoles 4 dejunio de 2008 sellevé a
cabo lareferidaalainstalacion de un centro comercial en un punto cen-
tral y neuralgico de la ciudad.

- | Jornada Integradora de Municipios Neuquinos: se llevo a cabo
en la ciudad de Neuquén presidida por Julio Pereyra, intendente de la
ciudad bonaerense de Florencio Varela y presidente de la Federacién
Argentina de Municipios, con el objeto de “analizar y profundizar € rol
de los municipios ante los nuevos desafios’, siendo los gjes teméticos
puntuales: |las nuevas tecnologias parala gestion de los gobiernos loca
lesy €l tratamiento de |os residuos solidos urbanos.

- Auditoria ciudadana: € miércoles 21 de mayo de 2008 la ciudad
de Neuguén puso en marchael programadel titulo, vigente en alrededor
de cuarenta ciudades de nuestro pais, por medio del cual losvecinosy las
entidades locales podran presentar proyectos como asi también gjercer
controles sobre € desenvolvimiento del municipio en cuestiones tales
como: cultura civica democrética, participacién ciudadana en las politi-
cas publicas, trato hacia el ciudadano y rendicion de cuentas. Dentro del
referido marco afinales de 2008 | as autoridades del Consejo Asesor Eco-
némico, Sacial y de Planeamiento del municipio delaciudad de Neuguén
hicieron entrega a las autoridades del municipio el balance de los diez
foros que se realizaron durante el afio.

- Reglamentacion de ingtitutos de la Carta Organica: el Concejo
Deliberante de la ciudad de Junin de los Andes dicté la ordenanza 1573
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del 16 de mayo de 2008, por medio delacual sereglamentaron losdiver-
sos institutos de democracia semidirecta previstos por la Carta Organica
municipal en el Titulo Il de su Sexta Parte (Mecanismos de Participa-
cion Ciudadana'y Descentralizacion): Consulta Popular (Capitulo |, art.
248), Iniciativa Popular (Capitulo 1, arts. 249 a 251), Referendum Popu-
lar (Capitulo 11, arts. 252 a256) y Revocatoriade Mandato (Capitulo |V,
arts. 257 a 261).

- Consgjo Municipal de la Discapacidad: el viernes 30 de mayo de
2008 el Concejo Deliberante de la ciudad de San Martin de los Andes
dicto la ordenanza que crea €l organismo del titulo, € que cumplirata-
reas de asesoramiento en el &mbito municipal en cuestionesinherentes a
lamateria que le es propia

- Consgjo Municipal de Prevencion del Delito: los miembros del
Concejo Deliberante de San Martin de los Andes crearon el organismo
dereferencia, el que se conforma de diversos representantes de organis-
mos publicos y de entidades de la vida comunitarialocal.

- Federacién Argentina de Municipalidades: €l viernes 3 de octubre
de 2008 losintendentes delas | ocalidades provinciales sereunieron en la
ciudad de Piedradel Aguilaparatratar diversos temas de incidencia co-
mun. Lo més destacado fue la creacién de una junta promotora para con-
formar la sede provincial de la entidad mencionada en €l titulo.

- Reforma a la Carta Orgénica de San Martin delos Andes: €l 26 de
octubre de 2008 fueron elegidos los 12 convencionales que tendran asu
cargo la modificacion de laley mayor de esa localidad. Prestaron jura-
mento el 11 de noviembre de 2008 e iniciaran sus actividades el 3 de
marzo de 20009.

- Carta Orgéanica de Villa La Angostura: el 7 de septiembre de 2008
los ciudadanos de esa ciudad eligieron alos 12 vecinos que dotardn ala
ciudad del referido instrumento juridico institucional, quienes juraron
sus cargos € 3 de noviembre de 2008 e iniciaron su labor en la segunda
mitad de enero de 2009.

Actividad académica

Como es habitual éstaes muy constantey variadaen laregion, sien-
do, por lo general, los temas atinentes a la discapacidad e inclusion, el
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medio ambiente, historia regional y las cuestiones de género, los que
[levan la delantera en cantidad de eventos; sin perjuicio de ello queremos
destacar laredlizacion de:

- Encuentro Binacional “ Mujeresdel Sur por la Integracion de Chi-
le y Argentina” : se llev6 a cabo en la ciudad de Neugquén € 7 y 8 de
noviembre de 2008, con € tratamiento exclusivo del tema “La equidad
de género en el desarrollo territorial”.

- Jornadas de Derecho Municipal: organizadas por el municipio de
San Martin de los Andes con motivo de la reforma a su Carta Organica
municipal, de lo que damos cuenta renglones mas arriba.

« PROVINCIA DE RiO NEGRO, por Jorge E. Douglas Price

El afio seinicid bajo |os mismos signos con |os que habiaterminado
el afo anterior: el del aumento simultaneo de la cooperaciony la depen-
denciafinanciera, que redundan en cotas visibles de mayores resortes de
influencia politica por parte de laNacién, lo que se traduce sin mayores
eufemismos en mayor dependencia politica de las autoridades provincia-
les respecto de las nacionales.

Asi yaen el mes de marzo, la provincia de Rio Negro y la Nacién
firmaron acuerdo de asistencia financiera para €l gjercicio fiscal 2008.
Lafirmadel acuerdo estuvo a cargo del gobernador de la provinciay el
ministro de Economiay Produccién de la Nacién. Se encontraban pre-
sentes también |os mandatarios de Cérdoba, Tucuman y Misiones, quie-
nes firmaron acuerdos similares.

El Plan de Asistencia Financiera suscripto por Rio Negro, se inscri-
be en el marco del Régimen Federal de Responsabilidad Fiscal (ley
25.917) que se viene aplicando desde el 2005 alafecha, con lafinalidad
de asistir al pago de amortizaciones de la deuda. El acuerdo de Rio Ne-
gro con la Nacion es por la suma de 260 millones de pesos con amortiza-
cién a 7 afios con uno de gracia a unatasa del 6% anual. En lo que sigue
analizaremos detenidamente la cuestion financieray fiscal de larelacion.

En otro orden de cosas también en marzo se anuncié que laNacion
cooperara con la provincia de Rio Negro en lainstalacion del Corredor
Biocednico. Funcionarios nacionales y provinciales continuaron anali-
zando los gjes centrales de la instalacion del Corredor Bioceanico
Norpatagdnico.
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Desde € Ministerio de Planificacion Federal, Inversién Pablicay
Servicios se informd que segun datos a 30 de septiembre de 2008, en
Rio Negro, las obras publicas nacionales alcanzan uno de los niveles
mas altos en materia de gjecucion (alrededor del 74% de la inversiéon
presupuestada para proyectos de inversion en infraestructura).

En ese sentido se confirmé en el presupuesto nacional 2009 la con-
tinuidad de las abras en las rutas 22 y 23, y también el [lamado alicita-
cion publica por 87 millones de pesos para las obras de la ruta nacional
232, en € tramo limite con La Pampaempame arutanacional 22, obras
a las que también hay que sumar la obravial en LaMalla 108 b, en la
zonadel Valle Medio, y partidas paratareas de pavimento en varias ciu-
dades de la provincia, asi como obras de saneamiento ambiental y pro-
gramas de vivienda.

Todo ello no hace sino poner de manifiesto que las tendencias mani-
festadas durante 2007 relativas a las finanzas pablicas rionegrinas no
s6lo se han profundizado durante 2008, sino que ademés se han acelera-
do producto de un nuevo factor altamente distorsionante: lacrisis finan-
cierainternacional.

Sin duda este hecho, agudizado ademas por la seria dependencia
financiera existente entre laprovinciade Rio Negro y laNacion yarefle-
jadaen informes anteriores, signaré de agui en mésy por un periodo hoy
muy dificil de definir en el tiempo las caracteristicas de dicha relacion.

Podemos afirmar, tomando en cuenta los datos objetivos de 2008 y
los correspondientes al primer bimestre de 2009, que laprovinciade Rio
Negro haingresado en unasituacién critica respecto de sus finanzas. La
baja de larecaudacién de jurisdiccién provincial acompafiada por labaja
de la coparticipacion federal, la ausencia de crédito y € significativo
peso de | os servicios de la deuda constituyen cada uno de ellos en forma
aislada serios problemas. En forma conjunta se potencian y complejizan.
L as tendencias verificadas durante 2008 se profundizan.

L as consecuenci as de estasituacion sevisuaizan enlos primeros acon-
tecimientos del presente afio, siendo la mas relevante € grave conflicto
docente que con un paro por tiempo indeterminado mantiene a Rio Negro
entre las tres provincias que no han iniciado alin € ciclo lectivo 20009.

La crisis internacional, subestimada en su primera etapa por € go-
bierno nacional, hoy muestrano sélo en lo externo (caida de las exporta-
ciones, restriccion crediticia, baja de los comodities, etc.), sino también
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en lointerno (caidadel consumo, pérdida de puestos de trabajo, descen-
so de larecaudacion tributaria, etc.) su gravedad.

De los diversos temas a los cuales les podriamos asignar un segui-
miento prioritario en larelacion Nacion-provincias en genera y particular
en el caso rionegrino uno de ellos es trascendente: € tema de la deuda.

En este sentido se produjo un cambio sustancial en la composicion
de las deudas provinciales por tipo de acreedor. A partir de la
implementacion del Programa de Canje de la Deuda €l stock se concen-
tr6 en el gobierno nacional.

En efecto, las provincias en su conjunto, y Rio Negro no sélo no fue
una excepcion sino que podria ser un g emplo paradigmatico, sufrieron
un default no declarado. Primero, durante |ladécadade 1990, fueron obli-
gadas a desprenderse de sus recursos de financiamiento auténomo (poli-
ticas propiciadas y financiadas por € BID y el FMI), bésicamente los
bancos provinciales.

Al darse quelos recursos coparticipabl es provenian basicamente del
consumo, dada la estructura tributaria regresiva de nuestro pais, éstos
eran fluctuantes (muchas veces alabaja, sobretodo, al terminar ladéca-
da) mientras que los gastos provinciales eran fijos, con tendencias
incremental es normales por la misma estructura de adjudicacion de ser-
vicios que tiene nuestro arreglo federal actual. Asi las deudas de | as pro-
vincias tuvieron un aumento desproporcionado: en cifras constantes, de
5.000 millones de pesos en 1991 pasaron a 30.000 millones de pesos/
délares en 2001. Con lasalidadelaconvertibilidad y ladevaluacion, las
deudas ascendieron a 70.500 millones de pesos en diciembre de 2003,
debido al tratamiento que recibid la deuda pablica en délares. El Estado
Nacional pag6 alos acreedoresy alas provinciasles refinancié ladeuda
con la clausula CER.

Asi devino en €l principal acreedor de las provincias (aproximada-
mente el 70% de ladeuda), y la mayoria debe hacer esfuerzos extremos
parapoder cumplir con las pautasimpuestas en laley de responsabilidad
fiscal, lo quederiva, por |o general, en extremastensiones politicasinter-
nas. Ta € caso de Rio Negro durante 2008 y lo que se avizora del co-
mienzo de 2009.

En un breve repaso vemos que si bien las provincias se vieron favo-
recidas por la eliminacion del CER en el gjuste de capital de los Progra-
mas de Asistencia Financiera 2005 y 2006, esto no disminuy6 su depen-
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dencia financiera como resultado de constituirse la Nacion en su princi-
pal acreedor.

Los afos de bonanza posteriores a la crisis de 2001/2002 habian
permitido a las provincias revertir la situacién crénica de déficit fiscal.
El PBGy losingresos delas provincias crecieron por encimade ladeuda
(en general no se contrajeron nuUevos compromisos). En consecuencia, €l
superavit generado y los programas de ordenamiento suscriptos con la
Nacion permitieron que el peso de ladeuda sobre losingresos corrientes
provinciales, como la participacion sobre su PBG, fuera descendiendo
considerablemente. Pero la tendencia comienza a revertirse durante el
2006. Mientras que los servicios de la deuda crecen en un 41% respecto
de 2005 los ingresos corrientes provinciales |o hacen sdlo en un 23%.

El stock de deuda total del consolidado provincial crecié desde $
68,5 mil millones de fines de 2002 a $ 88,6 mil millones de fines de
2007, arrojando un crecimiento interanual del 29,22%, con amortizacio-
nes de capital en €l periodo por un total de $ 33 mil millones aproxima-
damente, lo cual béasicamente se explica a partir del mecanismo de
indexacion por CER que pesa sobre parte importante de la deuda.

Vale decir que alo largo del periodo que va de 2002 a 2007 se habia
logrado alcanzar un grado de libertad bastante amplio desde el punto de
vista financiero, habiéndose liberado casi un 13% del total de recursos
corrientes (entre 2003 y 2007) que estaban aplicados a solventar servi-
ciosdeladeuda, paraser aplicados aotras necesidades. Claramente, esto
se logré mediante un aumento de los ingresos (principalmente via de la
recaudacion tributaria) sin precedentesen el pais, que superd ampliamente
al incremento de | os servicios alcanzados por laindexacion via CER.

Esta tendencia declina hacia fines de 2007 y se revierte significati-
vamente durante 2008. L os superdvitsfiscal es devienen en déficitsfisca
les, situacién que no se verificaba desde 2002. Por otra parte se modifica
abruptamente el contexto internacional producto de la crisis yamencio-
nada. EI mantenimiento del equilibrio fiscal se constituyé durante el
mencionado periodo en una pauta relevante para hacer frente alos servi-
cios deladeuda, dado gue no se contaba a posteriori del default de 2001/
2002 con la posibilidad de acceso a crédito.

Esta situacion vuelve a colocar sobre el tapete, y quizés como Unica
alternativa en este contexto pararevertir lasituacion, el temade ladistri-
bucién de los recursos entre la Nacion y las provincias.
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Conforme alos andlisis realizados por la economista Paula Granero
para 2007 larelacion entre los recursos coparticipados y la recaudacion
nacional se ubicé en el 26.3% y no hay dudas que ese porcentaje dismi-
nuyo (a pesar de no contar aln con cifras definitivas) durante 2008. En
dicho andlisissellegaalaconclusion de que en los Ultimos diez afios“ la
pérdida de participacion de las provincias respecto a |os recursos netos
que recauda el Estado Nacional ya alcanza 6,7 puntos’ , a pasar del 33
por ciento en 1997 alos mencionados 26,3 por ciento de 2007.

Esto permite concluir que 2009 seracrucial paralasprovincias, y en
particular para Rio Negro, dada la magnitud de los pagos que deberan
enfrentar por los vencimientos de la deuda, y la principal acreedora de
esas deudas es la Nacion.

Lasituacién de Rio Negro, reiteramos, es grave. Luego de sostener
un superavit promedio de 80 millones de pesos durante €l periodo 2003-
2006, el afio 2007 arroja un déficit primario de 9 millones de pesos y
2008 (cifras provisorias) de 40 millones de pesos considerando ingresos
totales contra egresos totales.

Con pasivos hoy en torno de los 3.500 millones de pesos (cifra ex-
traoficial, dado que la Ultima publicada en la pagina de la provincia data
del 15/7/03), la capacidad de endeudamiento de la provinciaeslimitada.
Los indicadores de solvencia que muestra Rio Negro dan cuenta de que
ésta se halla sobreendeudada. Tomando s6lo un dato macro, seresume €l
concepto anterior: mientras que la relacién de la media provincial del
parametro Deuda publica/PBG se ubicaen el 11,4%, en el caso de Rio
Negro este mismo indicador es del 32,2%; es decir, cas tres veces €l
promedio nacional.

Mientras|osingresos corrientes provincial es crecieron durante 2008
un 19% la masa saarial -comparando el costo acumulado del 2008 con-
tra el de 2007- lo hizo en un 33% y el conjunto de las erogaciones co-
rrientes se incrementaron en un 26%. Estas cifras son las que justifican
lareversion de la tendencia superavitaria de |os afios anteriores.

Como sintesis podemos expresar que 2008 parala provincia de Rio
Negro respecto de sus finanzas ha sido un afio extremadamente comple-
jO, que marca una tendencia altamente preocupante.

Nuevamente debemos reclamar por un nuevo Pacto Federal que
instrumente un arreglo sustancialmente diferente que debe pasar princi-
pal, aungue no exclusivamente, por lo fiscal. Baste recordar que se cum-
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plieron, en 2008, 14 afios de la sancién de lareforma de la Constitucion,
esto es, 12 afios de incumplimiento de la clausula sexta de las Disposi-
ciones Transitorias, que imponia la obligacion de sancion de la ley de
coparticipacion federal antes de terminar 1996.

Pero lo fiscal es s6lo un instrumento de la politica, recordemos que
el régimen de coparticipacién comenzd a desarticularse con ladictadura
de 1976-83 que introdujo cambios que luego fue muy dificil desandar.
Ello fue uno delos tantos condicionantes o trampas que dejo tendidaala
democraciavenidera. A ello debe sumarse laincapacidad estratégica del
elenco politico democrético pararesolver ésta, unadelas cuestiones mas
cruciales de la gestién gubernamental. Baste recordar que no solo en
1994 se acordd en que la cuestion debia resolverse; también en plena
crisis de 2002, cuando los gobernadores suscribieron el acuerdo de 14
puntos en abril, paraintentar asegurar |a gobernabilidad de un pais que
se disgregaba. En él acordaron, entre otros remedios considerados indis-
pensables el enviar al Congreso, en no mas de 90 dias, un nuevo sistema
de coparticipacion federal de impuestos. Entonces, como ahora, sélo se
habla de laley de coparticipacion federal cuando la Nacion se ve preci-
sadaderestar ingresosalas provincias, apenasretornalacama, también
desaparece €l temade laagendapublicafederal. Sin embargo, no setrata
de demonizar alos miembros del staff nacional en favor de aquellos que
componen alos provincial es, muchos de ellos han pasado del uno a otro
Yy, por unarazon sistémicay politica muy explicable, adoptan los crite-
rios de sector a que pertenecen eventual mente.

Aunque suenecomplejoy dificil, desde esta perspectiva, vemos como
necesario un nuevo pacto constitucional .

* PROVINCIA DE SALTA, por Luis Alberto Martinez

La provincia de Salta 'y sus autonomias municipales sintieron los
efectos de |os resultados de |as el ecciones generales del mes de octubre
de 2007.

El nuevo gobierno, como politica del Estado, promueve procesos
paralograr revertir laconcentracion que caracteriz6 alagestion anterior,
expresado en el respeto por laindependenciay equilibrio de las institu-
ciones que integran los poderes del Estado (Ejecutivo, Legidativoy Ju-
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dicia). La creacion de nuevos ministerios compatibles con la diversa
realidad, asignados alos distintos actores que conformaron el frente elec-
toral que ganod las eleccionesy, a mi entender, la més destacada, porque
haraposiblelas anteriores, esla convocatoriaalas nuevas generaciones,
sin perjuicio de las precedentes, comprometiéndolas con la politicay €l
bien comun; vocacién demostrada con innumerables designaciones.

En los municipios de Cafayate, Cerrillosy Santa Rosa convocaron a
sus respectivas convenciones municipales alos fines de dictar las cartas
organicas previstas en el art. 174 dela Const. Pcial. Es de destacar posi-
tivamente, |a responsabilidad politica-institucional de los convenciona-
les municipales elegidos por €l voto popular que, con escasos recursos
econdémicosy muy poco tiempo, cumplieron su cometido. Disefiaron nor-
mas juridicas acordes a sus respectivas realidades locales. Lamentable-
mente, de nuevo debo sefidlar el mal trato dado por la L egislaturaprovin-
cial, tanto en la Camara de Diputados como en la de Senadores, a las
cartas sancionadas por las convenciones gque, de conformidad a lo que
vengo sosteniendo, excediéndose en €l gjercicio de la facultad constitu-
cional de “compatibilizacion” prevista en € precitado articulo, dejaron
sin efecto numerosas disposiciones que desnaturalizan el espiritu con €l
gue fueron concebidos estos cuerpos hormativos.

En el orden académico fue relevante la actividad de la Filial Salta
del Instituto de Federalismo (IFFiS), que en este afio, directivosy conse-
jeros en sus reuniones mensual es ordinarias disefiaron un plan de accio-
nes que se proyectan hacia el presente afio.

Entre las materias analizadas se pueden mencionar: la creacion de
los juzgados de Menor Cuantia; la Ley Organica de Municipalidades
(municipios de menos de 10.000 habitantes) pendiente su reforma desde
lavigencia de la nueva Constitucion de Salta de 1986; |as conferencias-
debates sobre “las retenciones al campo” realizadas en €l mes de junio
donde participaron €l director del Instituto de Federalismo, Dr. Antonio
M. Hernandez, el Dr. Jorge R. Vanossi, €l que suscribe, entre otros, y las
jornadas nacionales del Instituto de Federalismo realizadas en nuestra
ciudad entreel 13y el 15 de noviembre que cont6 con la presenciadelos
maés destacados representantes del Instituto de Federalismo en las pro-
vincias argentinas como son: Dr. Antonio Maria Hernandez, Dr. Pablo
Kosiner, Dra. Mariana Catalano, Dra. Maria Belén Bennassar, CNP Ju-
lio César Loutaif, Dr. Miguel Angel Asensio, Dr. Juan Carlos Nallin, Dr.
José Manuel Belisle, Dr. Eduardo Chavez, Dra. SilviaNallim, Dr. Julio
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Saguir, Dr. Marcelo Lépez, Dra. Elizabeth Safar, Dr. Guillermo Barrera
Buteler, Dr. Mario Midon, Dr. Daniel Sabsay, Dr. Martin Daniel Martinez,
Dra. Silvia Barcel6, Dr. Carlos Dante Hilario Colgque y € que suscribe.
Destaco el acompaniamiento del presidente de laAcademia Nacional de
Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba, Dr. Luis Moisset de Espanés.

En orden alaconcertacion federal previstaen laclausulafederal del
art. 3° de nuestra Constitucién Provincial debo resefiar:

El convenio marco ‘86 entre la Secretaria de Agricultura, Ganade-
ria, Pescay Alimentos de la Nacién y la provincia de Salta. Créase con
carécter ad honorem en el ambito de la Secretaria de Asuntos Agrarios,
dependiente del Ministerio del Desarrollo Econémico, la Comisién Pro-
vincial del Plan Ganadero Nacional, destinado a desarrollo dela cadena
de ganado y carne bovina, con deberes y funciones establecidas en €l
manual operativo.

El Convenio Marco de Cooperacion y Asistencia Técnica suscripto
entrelaprovinciade Saltay la Secretariade Agricultura, Ganaderia, Pes-
cay Alimentos de laNacién (SAGPyA), através de su Programa Servi-
ciosAgricolasProvinciaes (PROSAP), € cual esfinanciado parcialmente
con fondos provenientes de |os bancos interamericanos de Desarrollo e
Internacional de Reconstrucciény Fomento cuyas areas de intervencion
son: Administracion de Recursos Hidricos, |nfraestructuras Basicas,
Desarrollo Tecnol6gico, Sanidad Animal y Vegetal.

El convenio firmado € 21 de julio de 2008, por €l Ministerio de
Desarrollo Econdmicoy el Banco Macro S.A. destinados alas Pequefias
y Medianas Empresasy Desarrollo Regional Nacional que sean conside-
radas de interés por la provinciay declaradas sujetos de créditos por €l
Ministerio de Desarrollo Econdmico hastaun monto maximo de $50.000.

Ratificase el Convenio de Cooperacion suscripto entre el Programa
de Desarrollo Regional y Sectorial del Banco de la Nacién Argentina,
representado por el Lic. MatiasKulfasy el Ministerio de Desarrollo Eco-
nomico del 17 de setiembre de 2008. Para distintas lineas de créditos
correspondientes a fomento al desarrollo sectorial -fomento a la
asociatividad empresariay a desarrollo microemprendedor-. Se designa
alasecretariaPymes paracoordinar y articular las actividades a desarro-
Ilar. Apoyo por parte de este ministerio al Programa de Desarrollo Re-
gional (PRODER). Vigencia 2 afios a partir del 17 de setiembre de 2008.
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Seratificael convenio suscripto entre el gobierno delaprovinciade
Salta, representado por €l Ministerio de Desarrollo Econémico en su ca-
racter de autoridad de aplicacién provincial ley 26141, C.P.N. Julio Cé
sar Loutaif y la Secretariade Agricultura, Ganaderia, Pescay Alimentos
de la Nacion, representada por el secretario Dr. Carlos Alberto Cheppi,
Secretaria Gral. de la Gobernacion.

Apruébase & convenio firmado entre el gobierno de Salta, represen-
tado por & gobernador Dr. Juan Manuel Urtubey y el Consejo Federal de
Inversiones (CFl) representado por su secretario general Ing. Juan José
Ciacero. El objetivo de éste es redlizar estudios necesarios para la for-
mulacién de un Programa de Desarrollo Regional con acciones concre-
tas por actores involucrados; para la concrecién de dichas acciones €l
CFl asignara hastala sumade $ 1.500.000.

Se aprueba el Convenio de Colaboracion en el marco del Programa
Valorar, suscripto entre el Ministerio de Desarrollo Econdémico, repre-
sentado por el C.P.N. Julio César Loutaif y la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia, Pescay Alimentos de la Nacion, representada por el secreta-
rio Ing. Carlos Alberto Cheppi. Este tiene como objetivo, implementar
entre SAGP las acciones necesarias para desarrollar eficazmente las he-
rramientas que componen el Programa Valorar logrando la
complementacion técnicanecesariaafin de contribuir €l crecimientosde
las Pymes agroindustriales en la provincia de Salta, asi como la confor-
macion deuna* red deinformacion” paraPymesaimentarias (RED IPA):
desarrollo comercial, sistema de informacion agropecuaria, promocion
deinversiones.

* SAN JUAN, por Alberto M. Sanchez

El andlisis de lo acontecido en 2008 no difiere demasiado de lo ex-
puesto en anteriores informes. Sigue sin registrarse un nivel importante
de vinculaciones interjurisdiccionales. Los avances, aunque tibios, se
registran sobre todo en larelacién con Chile, con algun progreso en la
definicion del tinel Agua Negra, que facilitard la conexion con la IV
Regidn chilenay tendrdun impacto favorable en el Corredor Bioceénico.
Rescato como plausible larealizacion del Cruce delosAndes por laruta
sanmartiniana, en la que convergen las autoridades provinciales con re-
ferentes ingtitucionales y que tiene su punto culminante en el encuentro
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con ladelegacion chilenaen lafrontera. Setratade un signo elocuente de
progreso en las relaciones con el pais vecino, con quien nos hermana
mucho més que la mera proximidad geogréafica.

Entre las sombras, indudablemente, la mayor es la discontinuidad,
rayanaen laparalizacion, que presentael Nuevo Cuyo, otroraimpulsado
con decisién. Setrata de un dato realmente negativo, habida cuentadela
necesidad del fortalecimiento de las regiones como elemento esencial
para alcanzar un pais auténticamente federal.

Finalmente, dadas|aslimitaciones de espacio del Informe, consigno
s0lo a gunos ejempl os salientes de rel acionesinterjurisdiccionales en este
periodo:

1. Relacién con la Nacion

- Convenio Marco de Coordinacion y Cooperacion entre la Secreta
riade Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Naciony el gobierno de
la provincia de San Juan, referido a la articulacién, ejecucion e
implementacion de acciones, proyectos y programas tendientes al orde-
namiento ambiental de San Juan, a gestionar sustentablemente susrecur-
sos naturales y a control de actividades contaminantes (decr. 1030).
Entiendo que esto es de sumaimportancia, dadalaprioridad que laadmi-
nistracion actual ha dado ala explotacién minera, la que en muchos ca-
S0s, Y a gran escala, se desarrolla a cielo abierto y con procesos de
lixiviacion con empleo de cianuro.

- Acta Acuerdo Complementaria entre la Secretaria de Programa-
cién para la Prevencion de la Drogadiccion de la Nacion y la provincia
de San Juan, parala Prevencion de Adicciones (decr. 494).

2. Relaciones institucionales

- Convenio Marco entre el gobierno de la provinciay los sindicatos
U.PC.N.yA.T.E. deasistenciay cooperacion paralacapacitacion delas
agentes publicos provinciales (decr. 967).

- Convenio Marco entre la provinciade San Juan y el C.F.l parala
Promocién del Corredor Bioceanico Central (decr. 397).
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- Se han suscrito también algunos acuerdos de cooperacion y
complementacion entre la provinciay las dos universidades. Universi-
dad Nacional de San Juan y Universidad Catélica de Cuyo.

* SAN LUIS, por Luz Maria Vifials

El afio 2008 fue el del vigésimo quinto aniversario delademocracia.
En laprovinciade San Luis es necesario un especial andlisis de lasitua-
cion institucional del sistemarepublicanoy el equilibrio de los poderes.
Caracterizada por un Poder Ejecutivo fuerte, cuyo cimiento se funda en
lareeleccion del primer gobernante democrético por cuatro periodos con-
secutivosy lasucesion por su hermano, actualmente en cumplimiento de
su segundo mandato, la ausencia de alternancia es unamarcaindiscutida
del régimen politico y de la vida democrética provincial.

Reforma politica

En e mes de junio se sanciond la ley VI1-0607-2008 que cred la
Comision deAndlisis, Diagnostico y Propuestas para el Fortalecimiento
Institucional de laProvincia de San Luis.

La Comision, integrada por representantes de ambas camaras y un
representante del Poder Ejecutivo, teniacomo plazo del mandato 90 dias,
prorrogables. La ley le encomend6 la realizacion de un estudio acerca
del funcionamiento del sistema institucional provincial y la sugerencia
de los temas de necesaria consideracion en reformas legislativas o en
una eventual reforma de la Constitucion de la Provincia, previendo que
talesinformes, no vinculantes, fuesen elevadosal Poder Legidativo, Eje-
cutivo y Judicial, respectivamente.

El trabajo de la Comision se extendié entre el 8 dejulioy el 23 de
octubre, en unadinamicade audiencias publicas, que se organi zaron con-
forme asistentes y tematicas. Segun la evaluacion final de expertos, par-
ticiparon més de ciento veinte expositores, representantes de organismos
estatal es, partidos politicos, asociaciones civiles y fundaciones, univer-
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sidades, sindicatos, colegios profesionales, ademés de legisladores na-
cionalesy provinciales, concejaes, académicos, profesionales y ciuda-
danos en general.

Se confecciond un informe final conteniendo el resumen de las pro-
puestasy un dictamen de recomendaciones, sefialandose que “ lamayoria
de las propuestas presentadas requerian para su implementacién unare-
forma de la Constitucion”.

M edio ambiente: mineria

El 1° de octubre se sanciond laley parala“Preservacion y restaura-
cion ambiental del sector minero” (1X-0634-2008). La misma, prohibio
el uso de sustancias quimicas y otras sustancias téxicas en |os procesos
mineros metaliferos, incluyendo la prospeccion, cateo, exploracion, ex-
plotacion, beneficio y/o industrializacion, de minerales metal iferos obte-
nidos a través de cualquier método extractivo en el territorio de la pro-
vinciade San Luis. También creé un Fondo de Garantia Ambiental para
larestauracion ambiental, disponiendo el aporte minimo del 7% equiva
lente del monto total de lainversion, por toda actividad minera suscepti-
ble de degradacion ambiental.

La ley fue celebrada por los sectores ambientalistas que habian
promovido hasta esa fecha, movilizaciones y campafias de
concientizacion publicas, denunciando el riesgo ambiental ante traba-
jos de exploracién minera en cordones montafiosos de las sierras de
San Luis, LaCarolinay Virorco.

En laley no fueron incluidos dos temas considerados fundamental es:
la megamineria metalifera con explotacion acielo abierto y la extraccion
demineralesradiactivos, uranioy torio, altamente peligrosos paralasalud,
quedando pendientes estos tdpicos para una nueva legislacion.

Autonomia municipal: otra vez en debate

La Constitucién de laprovincia de San Luis consagra en su art. 248
la autonomia municipal, reconociéndole a todos |os municipios autono-
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mia politica, administrativa y financiera, ademés de instituciona para
los que dicten su propiaCartaOrganica. En el art. 251 refierea gobierno
de los centros urbanos cuya poblacién ascienda a los 800 habitantes por
un intendente comisionado; casi € 70% de los municipios del territorio
provincial. Estas|ocalidades carecen de departamento legiglativo y justi-
ciadefaltas.

Medianteley X11-0622-08, sereglament6 € “ Régimen de Intendentes
Comisionados’, quedando estas administraciones comunales sujetas a
un control mensual y trimestral de gestion patrimonial por € Programa
de Asuntos Municipales (PAM), perteneciente al Poder Ejecutivo, u or-
ganismo que lo reemplace.

Ademas, laley prevé que las ordenanzas municipal es sean, previo a
su dictado, remitidas ala Legislaturaprovincia parasu aprobacién. Asi,
las ordenanzas, elaboradas por €l intendente, deberan ser remitidas al
PAM, que en el plazo de 15 diaslaelevarajunto con un dictamen funda-
do ala Legidlatura; esta intervencion es condicion de validez para e
dictado de |as ordenanzas.

Por ley V1-0645, promulgada en diciembre de 2008, se cred la*“ Co-
mision Bicameral Permanente de Control de Legalidad de Ordenanzas
dictadas por intendentes comisionados municipales provinciales’ en €
ambito del Poder Legidativo. Esta Comision suple la intervencion de
ambas camaras legidativas.

Designacion de jueces. emergencia judicial

En el mesdejulio sesanciondy promulgo laley que reglamentalas
“Funcionesdel Consegjo delaMagistratura’ previstasen el art. 199 Const.
Pcid., ley VI1-0615-08, derogatoria de la anteriormente vigente.

Ademasdelo atinente a concurso y seleccion de aspirantes, |os dos
puntos més relevantes son los que se refieren al mantenimiento de la
propuesta de unaternacuyo orden de mérito no resultavinculante parael
Poder Ejecutivoy €l plazo de desempefio de | os jueces designados como
provisorios paracubrir vacantes en situaciones de urgenciay/o emergen-
cia en la prestacion del servicio judicia -atribucién constitucional del
Superior Tribunal de Justicia (art. 214.6)-.
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Con relacién a primer punto, regulado en el art. 12, la sancién de
una nueva ley resultaba una oportunidad para reforzar la intervencién
del Consejo delaMagistratura en cuanto alapropuesta de unaterna con
un orden establecido conforme al sistema de merituacion, con respecto
a cua pudiese el Ejecutivo autolimitarse mediante el correspondiente
decreto, tomando como vinculante dicho orden. Ello garantizaria una
disminucion del indice politico de sel eccién discrecional delosternados,
sobretodo si setiene en cuentaquelaConstitucién Provincia no establece
una mayoria calificada para € concurrente acuerdo del Senado y en este
cuerpo tiene unanimidad € oficialismo desde |as Ultimas el ecciones.

Por otra parte, a la situacién de multiples designaciones de jueces
provisorios en el Poder Judicial, se sumo el plazo de caducidad de seis
meses. Este plazo resultaatodas|uces exiguoy, si bien persigue laregu-
larizacion delasituacion, laaplicacion delaley haresultado enlavacancia
de un sinnimero de tribunales, sobre todo de la Segunda Circunscrip-
cion Judicial. Conforme laley, esto ha de contrarrestarse afuturo, con la
disponihilidad de listados de postulantes que han merecido en instancia
de concurso la calificacién de “recomendable” para el cargo, califica
cion cuya vigencia se amplia a dos afios para el mismo fuero y cargo.

L os colegios de abogados se han pronunciado acerca de la preocu-
pante situacion, no sélo paralaregularidad en latramitacion de las cau-
sas, sino en cuanto ala eventual afectacion de la garantia constitucional
del juez natural.

Poder Judicial: método alter nativo de resolucion de conflictos

El S.T.J. resolvid por Acuerdo 502/08, instalar un “Plan Piloto de
Mediacion” en el ambito del Poder Judicial. Asi, el 30 de setiembre de
2008 comenzaron afuncionar, en las ciudades de San Luisy VillaMer-
cedes, sendos “ Centros de Mediacion y Resolucion Alternativa de Con-
flictos’. El plan cuenta con un término de doce meses deimplementacion,
con el posterior diagnéstico y evaluacion.

En el programa serén tratadas las controversias judiciales remitidas
por los tribunales de primera 'y segunda instancia, en las que las partes
hayan prestado su consentimiento expreso; ello comprende no solamen-
te las causas a iniciarse sino también todas las que se hallen en tramite.
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Existen materias expresamente vedadas a mediacion, en general cuestio-
nes en las que esté comprometido el orden publico o sean indisponibles
por los particulares.

Hasta el mes de diciembre, la experiencia fue evaluada con éxito,
pues se habian realizado mas de cincuenta presentaciones en las dos cir-
cunscripciones, arribando a acuerdos mediados en la mayoria de las au-
diencias realizadas.

Infor matizacion del Poder Judicial

En 2008 se dio inicio a proceso de informatizacion en toda la pro-
vincia. Seinstauré €l Sistemalntegral deAdministracién de JusticiaGIA F
TRAMIX, cuya primera etapa se puso en funcionamiento en dos juzga-
dos de primera instancia en el mes de diciembre. El software permite €l
trabajo interno y la consulta de usuarios externos, no sélo parael control
de actuaciones y notificaciones, sino para la incorporacion de escritos
vialnternet.

San Luisadhirié por ley V-0591-07 alaLey Nacional deFirmaDigital
25.506; esta normativa ya cuenta con la reglamentacién correspondien-
te. Otra ventaja sefialada, es la existencia en todo € territorio de la pro-
vincia, de un soporte denominado Autopista de la Informacion, que -a
través de un anillo informético- vincula el ambito publico estatal local.
Seprevéque en un plazo de dosarfios, € Poder Judicial sehalledigitalizado
en su totalidad, lo que permite avizorar mayor eficiencia en la tramita-
cion de los expedientes.

Independencia de poderes: presupuesto judicial

El 17 de diciembre de 2008 fue sancionadalaley X-0655-2008, que
en su art. 1° establece que “las sentencias judiciales que condenen a
Poder Judicial o al Estado Provincial por responsabilidad frente aterce-
ros u obligaciones de cualquier naturaleza originadas en hechos o actos
del primero, deberan ser afrontadas por €l mismo, con su Presupuesto de
Gastos y Recursos previsto en € articulo 2° de la Ley de Autonomia
Econdmica, Financieray Funcional del Poder Judicial...”.
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El Poder Judicia delaprovinciaafrontd diversasinstancias criticas,
latltimade ellas -en 2005- con un pedido de intervencion en ciernes, la
que fue zanjada con la sancion de una “Ley Provincial de Audiencias
Publicas parala seleccion de integrantes del Superior Tribunal de Justi-
ciay del Procurador General de la Provincia’ (ley 1V-0456-2005) que
permitié dar mayor transparenciay participacion ciudadanaen el proce-
so de designacion de los nuevos funcionarios. De este modo, asumieron
tres de los integrantes del Superior Tribunal de Justicia, €l que qued6
conformado con cuatro miembros.

La oportunidad de sancion de laley coincide con €l dictado de sen-
tencias condenatorias -con liquidacion firme- contra el Estado Provin-
cial originadas en irregularidades en € despido y cesantia de funciona-
rios judiciales en periodos anteriores. En 1998 fueron dejadas cesantes
once funcionarias. El S.T.J., hadictado sentenciayaen |las primeras cau-
sas, haciendo lugar ala demanda interpuesta por las funcionarias remo-
vidas de su cargo, declarando la inconstitucionalidad de articulos de la
“Ley de EmergenciaJudicia” -que declararaladisponibilidad de secreta-
riosy relatores sin necesidad de sumario previo- y de las acordadas dicta
das en su consecuencia, disponiendo su reincorporacion, condenando a
Estado aabonar los salarios dejados de percibir desde lafechade laremo-
cion y hasta su efectivo reintegro, mas el resarcimiento por dafio moral.

En otra causa“ Dra. Galiano de Luchetta ¢/ Provincia de San Luis’,
el S.T.J,, afinesde 2007, hizo lugar ala demanda contencioso adminis-
trativa que, en contrade laProvincia, interpusieralajuezade paz letrada
de la ciudad de Justo Daract, quien fuera apartada de su cargo en 1998,
en virtud de la supresion del Juzgado de Paz. El alto Tribunal declar6 la
nulidad por flagrante inconstitucionalidad de las resoluciones del S.T.J.,
en su anterior composicion, ya que se habia invocado una ley que sblo
podia aplicarse cuando vacare el Juzgado, conculcandose, entre otras, la
garantia de inamovilidad de los jueces en su cargo. También, condené a
la accionada, por dafiosy perjuicios.

En estamisma causa, en el mes de setiembre de 2008, se pronuncié
el ST.J. por sentenciainterlocutoria N° 602, araiz de una presentacion
gue realizara el fiscal de Estado, advirtiendo que el pago de las
indemnizaciones -de esta causa- “podria afectar seriamente |0s recursos
publicos de ese Poder Judicial”. El S.T.J. la consideré unaindebida in-
tromisién en la independencia del Poder Judicial y una velada adver-
tencia coercitiva para el dictado de sentencias futuras por parte del Tri-
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bunal en casos semejantes e impuso una sancion correctiva de apercibi-
miento al funcionario.

Sostuvo entonces el S.T.J., que la condena firme se dirigiaala pro-
vincia de San Luis, “que es la persona juridica de derecho publico res-
ponsable, que puede ser libremente demandada y ejecutada y que debe
responder por los dafios que causen sus funcionarios...”. Agregé: “en €
caso, los dafios producidos a la actora han sido causados por €l accionar
de varias personas gue han violado flagrantemente las normas constitu-
cionales provinciales o no han cumplido en debida forma sus deberes,
todos los cuales deben ser considerados responsables solidarios y res-
pecto alos cualeslaProvincia-que debe pagar el dafio- tienelaaccion de
repeticion... Esta responsabilidad solidaria deviene impuesta, también,
por € art. 25 de la Constitucion de la Provincia’.

Resta esperar proximos pronunciamientos del S.T.J., sobre el cami-
no de lainconstitucionalidad de lanorma, y las repercusiones facticas de
Su vigencia, tanto para los actores involucrados, cuanto para el sistema
democrético republicano en su conjunto.

Politicas gubernamentales

Las politicas impul sadas por €l Poder Ejecutivo se concentran en €l
desarrollo digital, laindustria cinematografica, la proyeccion turisticay
del deporte automovilistico -nacional einternacional- y el sostenimiento
de un plan social de inclusion.

Asi, se impulso6 -con un presupuesto 2008 de 50 millones de pesos-
el programa“San Luis Cine”. A estainiciativa se sumo “ San LuisMUsi-
ca’. Ambos cuentan con infraestructura de Ultima generacion, con sus
respectivos estudios en las ciudades de La Puntay Villa Mercedes.

El Plan de Inclusion Social “Trabajo por San Luis’, implementado
en 2003, con una demanda inicial de 49.000 inscriptos, cuenta hoy, se-
gun informacién oficial, con 24.500 beneficiarios. A cambio delapresta-
cion laboral consistente en arreglos y limpieza de rutas, caminos de ac-
ceso alaslocalidades, limpieza de canales de riego, recuperacion de es-
pacios verdes, y tareas de seguridad comunitaria, cada beneficiario co-
bra $ 620. Las practicas desarrolladas por los beneficiarios tienen una
duracion de 8 horas diarias, durante 5 dias a la semana. Todos los ciu-
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dadanos beneficiarios gozan de las coberturas de ART y de la Obra So-
cia del Estado Provincial.

La ley 1-0538-2006, que dio continuidad a Plan, fue prorrogada
sistemédticamente durante | os afios subsiguientes, habiendo sido aprobada
por laLegidaturae 17 de diciembre de 2008 su continuidad para 2009.

Desde € Ejecutivo se haimpulsado laincorporacion de lainclusién
social como parte integrante del texto constitucional.

Juicio por crimenes de lesa humanidad

El 20 de octubre se realiz6 la primera audiencia del primer juicio
oral penal federal contralos presuntos responsables por crimenes de lesa
humanidad cometidos durante la dltimadictaduramilitar enlaprovincia.

En el proceso, fueron acumuladas las causas por el asesinato de
una joven de la localidad de La Toma cuyo cuerpo fue reconocido y
entregado a sus familiares diez afios después de su muerte; la desapari-
cion de dos estudiantes, y por torturas de uno de los sobrevivientes,
todas detenciones efectuadas en 1976. L os procesados en la causa son
cinco: el ex capitan del Ejército a cargo de la subjefatura de la Palicia,
el ex jefe del Area 333 del Comando del Ejército GADA 141, ex jefe
del Departamento de Informaciones de la Policia, el ex subjefe de esa
divisiony un policia provincial -entonces cabo-; también, estabaimpu-
tado el ex jefe de la Policia durante la dictadura, fallecido mientras
cumplia detencion domiciliaria.

Treintay dos afios después de los sucesos, comenzo el debate oral.
L as audiencias se desarrollaron con normalidad durante |os dltimos me-
ses del ano, rindiéndose la prueba correspondiente. Se prevé para co-
mienzos de 2009 la apertura de la etapa de a egatos.

Podria concluirse, luego de la seleccidn del presente informe, en
gue, apesar delos claroscurosy las particularidades que larealidad pro-
vincial ofrece, existen algunas sefial es que permiten un acto de confian-
zaen lamadurez progresiva de las instituciones. Més aln, si, con Held,
se entiende que la democracia continta siendo “el principio central de
legitimidad politica de nuestra era’ y el consentimiento del pueblo €l
principio mas convincente como fundamento del orden politico.
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* SANTA CRUZ, por Gustavo Carranza Latrubesse

Aunque un informe sobre las relaciones de la provincia con la Na-
ciény, ad intra, con sus municipios debiera ser una herramienta técnica
para conocer €l estado de situacion del Estado local en el conglomerado
federal, he de desatender esa finalidad para mencionar, Unicamente, as-
pectos importantes que apuntan ala situacion social de laprovinciay su
ecologia. Santa Cruz eslaprovincia con mayor actividad de exploracion
petrolera, con un 40% del total del pais, seguidapor San Juan. Es sabido
que la explotacion petrolera ha generado una notable asimetria en los
ingresos de la poblaci6n seguiin se desempefie o dependade esaindustria,
o lo hagaen el comercio, en la actividad ganadera o en los servicios del
Estado. Dejando de lado larelativaimportancia de la pesca en la econo-
mia social, se ha agregado una nueva fuente de ingresosy de preocupa-
cion: la actividad minera con la explotacion de minas de oro y plata. La
maés conocida, “ Cerro Vanguardia®, provee alacomunidad de San Julian
la demanda de mano obra suficiente para sostener sus necesidades, pero
incide en | as desigual dades existentes entre | as otras actividades. Lapro-
vinciaparticipaen un 7% delos resultados de |a expl otacion minera, con
lo que el aporte significativo de la actividad redunda en la ocupacion de
los vecinos del municipio. Otro nuevo desarrollo minero emerge con si-
milares caracteristicasen el oeste provincial, enlas proximidades de Perito
Moreno, receptando mano de obra proveniente de distintos puntos del
pais. A lo positivo de tales emprendimientos se opone la utilizacion de
cianuro en la extraccion de los metales, material que arriba a las minas
por viaterrestre, por camionesy sin ningun tratamiento especial (aunque
se prohibe el ingreso de “residuos peligrosos’, art. 3°, ley 2567 de 2000).
El destino del cianuro remanente se vafiltrando alas napas subterraneas
sin que se disponga de datos fidedignos de permanenciao eliminacién, y
la Legislatura no ha logrado consensuar un proyecto de ley protectivo
del suelo y del medio ambiente, que permita asegurar una mineria sus-
tentable. Segin laley nacional 24.196, alaque ha adherido laprovincia,
las empresas mineras solo deben abonar un 3% de regalias, porcentaje
gue resulta negativo para el erario publico luego de los reintegros por
exportacion através delos puertos patagdnicos. En contraste, |as fuentes
“limpias’ de energia (produccion de hidrégeno a través de la energia
edlica) son, apenas, incipientesy no se ha avanzado demasiado mas alla
de laplanta piloto de Pico Truncado. La provincia de Santa Cruz, segin
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seinforma, se habria beneficiado con un mayor caudal de recursos fede-
rales para el desarrollo de su infraestructura vial, aunque la ruta 40, co-
lumna vertebral de un futuro turistico cordillerano, avanza con notoria
lentitud. Larepresadel dique Los Monos, proyectada sobre el limite con
Chubut, aunque en esa provincia, habria de depararle fuente de energia
eléctrica y agua potable y para riego, proveniente de aquella, pero €l
proceso licitatorio no parece avanzar, méas alla de los anuncios. El
interconectado el éctrico entre Puerto Madryn (Chubut) y Pico Truncado
(Santa Cruz) se hareadlizado, aungue con graves sospechas de sobrepre-
Cios en su gecucion. La corrupcion sigue siendo unavia del desarrollo
de la obra publica provincial. Por cierto, de los fondos financieros en el
exterior, provenientes de regalias petrol eras mal liquidadas, cuyacuantia
actual se desconoce, solo quedala promesa de su repatriacion. Lacrisis
del petréleo afectaralapaz social, sin que las otras actividades |a puedan
sustituir, con lo que la dependencia del Estado federal seréa el punto de
inflexion del devenir politico de sus instituciones.

* SANTA FE, por Jos¢ Manuel Benvenuti y Mariela Uberti

Reforma politica, calidad institucional. Plan estratégico. Nodos re-
gionales

Es € resultado que se procura acanzar a través de un proceso de
deliberacion cumplido alo largo de 2008 a través de un instrumento de
trabajo flexible que orienta la gestién gubernamental, en el que se reali-
zaron asambl eas ciudadanas en | as cinco regiones del territorio con inte-
resante participacion ciudadana.

El Plan Estratégico Provincia (PEP), comprende tres lineas: |. Te-
rritorio integrado; I1. Calidad social, y 111. Economia del desarrollo. El
gobierno intenta con la puesta en marcha de asambl eas ciudadanas pro-
yectar ambitos de acuerdos amplios entre el Estado y la sociedad civil
sobre € futuro de cada regién y de la provincia. Hacer de Santa Fe una
sola provincia, proyectando una conformacion provincial integrada por
cinco regiones, que confluirdn en cinco nodos o nucleos referenciales,
en principio, en las ciudades de Santa Fe (capital), Rafaela, Reconquista,
Rosario y Venado Tuerto.
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Acceso a lainformacion publica

- A nivel provincial, lainiciativa ha quedado trabada en el &mbito
legislativo (el Poder Ejecutivo prevé la posibilidad de reglamentarlo en
el dmbito de su competencia).

- El 13 de marzo, por Ordenanza N° 11.450 de la Municipalidad de
laciudad de Santa Fe, el Concejo Municipal de laciudad Capital aprobé
e proyecto de informacion publica.

Ley de ministerios

Por ley 12.817 se modifico laley de ministerios, fijandose su nlme-
roen 12: Gobiernoy Reformadel Estado, Justiciay Derechos Humanos,
Seguridad, Economia, Produccién, Salud, Trabajo y Seguridad Social,
Desarrollo Social, Obras Publicasy Vivienda, Aguas, Servicios Publicos
y Medio Ambiente, Educacion, Innovacion y Culturay una Secretariade
Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

Plan estratégico dereforma judicial en la provincia de Santa Fe

La mayoria de los proyectos resultantes contintian en el Poder Le-
gidativo. A lasancion del moderno sistemade enjuiciamiento penal para
la provincia (ley 12.734/07) de naturaleza acusatoria, garantizandose,
por fin, el debido proceso, la defensa en juicio y €l juez imparcial, del
que se diera cuenta en el informe 2007, debemos ahora comentar que se
ha sancionado laley 12.912 (7/10/08) que establece la implementacion
progresiva del nuevo sistema. Ello atendiendo ala dilatada geografia de
nuestra provincia (mas de 1.000 kms. de extension de norte a sur) con
una poblacion, si bien principal mente concentrada en los centros urba-
nos mas importantes, también diseminada, 10 que obliga a generar una
importante estructura tanto a nivel del Ministerio Pablico de la Acusa-
¢ién como de la Defensa, cuanto a la propia judicatura.
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Consglo dela Magistratura

El 26 de diciembre de 2007, se dicté el decr. 0164 por el cual se cred
en el &mbito provincial el Consegjo delaMagistratura (dejando sin efecto
los decrs. 2952/90 y 2391/02) como érgano asesor del Poder Ejecutivo,
proponiendo, mediante concursos y entrevistas, |os candidatos a cubrir
los cargos del Poder Judicial excluidos los ministros de la Corte y €
procurador genera (art. 86 Const. Pcial.).

Luego de un debate enriquecedor se reglamenté su funcionamiento
(decr. 1121/08). Se compone por un presidente (secretario de Justicia),
un secretario (director provincial del Consgjo de la Magistraturay jue-
ces comunales), un Cuerpo de Evaluacion Técnica (3 titulares y 3 su-
plentes: uno por el Colegio de Abogados, uno por el Colegio de Magis-
trados y Funcionariosy uno por las facultades de Derecho de la Univer-
sidades Nacionales con asiento en la Provincia) y un Cuerpo Colegiado
Entrevistador, €l presidente del Consejo y docentes (titular y suplente)
en representaci én delasfacultadesde Ciencias Juridicasy Sociales (UNL)
y de Derecho (UNR), ambos se integran para cada concurso.

Problematica agropecuaria

- El gobernador, Dr. Hermes Binner, remitio a Ejecutivo federa -a
mediados de abril- un documento “en nombre de la provincia de Santa
Fe’, gueidentificadiez medidas como politicas publicas de construcci6n
colectiva paralaaccién de gobierno, entre las que se destacan: el marco
institucional, justicia contributiva, costo de la produccién, consumo in-
terno, ciencia, tecnologia e innovacion; plan de desarrollo nacional
agropecuario, €tc..

- El 24 de octubre préximo pasado se declaré la situacion de emer-
genciay desastre agropecuario atoda explotacién de tal natural eza af ec-
tada por la prolongada sequia, situacion en la que se encuentragran parte
del territorio del centro-norte provincial.
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Universidad

El acto central de las actividades conmemorativas de los 90 afios de
la Reforma Universitaria -verdadera revolucion educativa iniciada por
un grupo dejévenes cordobeses que se extendiera por toda L atinoamérica-
sellevd acabo en el mesdejulio en el patio principal de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales (UNL) al que se le impuso el hombre de
“Patio de la Reforma’. En tal oportunidad se record6 la trayectoria del
militante reformista Guillermo Estévez Boero egresado de dicha casa de
estudios, haciéndose entrega de una placa recordatoria a su esposa, Inés
Bertero y se descubrié una placa en homengje ala Reforma Universitaria
con unafrase dejovenesdelaFederacion Universitariade SantaFe de 1919.

Otras medidas, propuestasy acciones destacadas

- Exigencia de la provincia de un esquema de coparticipacién mas
justo, respetuoso de su autonomiay de la propia Constitucion Nacio-
nal. En tal sentido, se han planteado reclamos tanto desde la politica -
por el quantum coparticipable- como administrativamente (solicitando
se declare la plena coparticipacion del impuesto alos débitos y crédi-
tos bancarios).

- Se conmemor6 el 75° aniversario de laimplementacion de las cartas
organicas de las municipalidades de Santa Fe y Rosario dictadas en cum-
plimiento de lo dispuesto por la Constitucion Provincia de 1921, puesta
en vigencia por €l gobernador demécrata progresista Dr. Luciano Molina.
Si bien la vigencia de dichos estatutos autondmicos seria breve (1933/
1935) marcaron un verdadero hito en e derecho municipal argentino.

- El 2 dejulio de 2008, por decr. 1573/08 se cred la Infraestructura
de Firma Digital de la Provincia, siendo el Poder Judicial provincia €l
organismo que encabeza su uso masivo segun informacion brindada por
la Oficina Nacional de Tecnologias Informéticas (ONTI).

El proceso de modernizacién tecnol 6gica encarado por la Corte Su-
premade Justiciade Santa Fe -de lacual lafirmadigital formaunimpor-
tante eslabdn- es consecuencia de la decision de lograr mayor eficiencia
enlaadministraciony organizaciénjudicial. Paraello serealizaron trans-
formaciones en la organizacion y en la normativainterna para concretar
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el servicio de correo electronico oficial facilitando y agilizando lacomu-
nicacion entre las dependencias judiciales de toda la provincia.

* PROVINCIA DE SANTIAGO DEL ESTERO, por Francisco Cerro (h)

El acontecimiento de mayor relevancia en la provincia durante 2008
fue lacelebracion de los comicios generales paraelegir gobernador y vice
por €l periodo 2009-2013y paralarenovacion total delaCamarade Dipu-
tados por idéntico periodo, en razén de que, conforme ala tltimareforma
congtitucional de 2005, se ha eliminado su renovacion parcia bienal.

Sobre un padrén de 559.502 el ectores habilitados parasufragar (2,1%
del padron nacional) votaron 307.831 electores. El Frente Civico por
Santiago, una coalicion electoral formada principalmente por laU.C.R.,
aliada con un sector del peronismo, €l local Partido Compromiso Social,
vecinalistas y Recrear, encabezada por € gobernador Gerardo Zamora
que propi ciabasu reeleccion, obtuvo 271.817 votos (85,1%) sobre 46.014
(14,9%) de toda la oposicién, lo cual configura un histérico triunfo ya
gue jamas se habia obtenido en la provincia semejante porcentaje.

Laaperturaala participacion de los sectores sociales en el marco
institucional de las Mesas de Didlogo junto al formidable plan de
obras publicasy de subsidios, dieron susréditosal gobernador Zamora
gue plebiscitd su gestion con un resultado favorable y contundente,
pese al desgaste que debid provocarle su inocultada adhesion al go-
bierno nacional.

En materia de legislacion se destaca la sancién de la ley 6910 del
Cadigo de Procedimientos Civil y Comercial delaProvincia; laley 6933
de Administracion Financieray Control Interno del Sector Publico; la
ley 6908 que establece el Codigo Electoral Provincial; laley 6920 del
Cadigo de Procedimiento Minerosy el Decreto 1830/08 Reglamentario
de la Ley Provincial de Bosgues 6841, la cua también ha entrado en
vigencia, resguardando laautonomiaprovincial en materiade manejo de
Sus recursos naturales frente a las previsiones reglamentarias de la ley
nacional 26.331.

Durante el afio se han inaugurado la mayoria de las obras de enver-
gadura que se venian construyendo, como las escuelas, |os hospitales y
las viviendas. Especiamente se destaca por su envergadura la terminal
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de dmnibus y los hospitales de Nifios en la Capital y de Loreto en €l
interior de la provincia.

En materia de planeamiento, se informé en 2006 la creacién del
Consgjo de Promocion y Desarrollo Provincial, integrado, ademas del
sector estatal, por las universidades localizadas en laprovincia, € INTA
(Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria) y € INTI (Instituto
Nacional de Tecnologialndustrial) més|as organizaciones referentes del
sector, como son la Unién Industrial de Santiago del Estero, la Camara
Argentinade la Construccion, |as organi zaciones representantes del sec-
tor productor de las materias primas, €l sector financiero y esta prevista
laintegracion del sector comercial. Durante 2008 se desarrollé un proce-
so de aperturade laprovinciamaterializadaatravés de visitas realizadas
y recibidas de representantes de diferentes naciones, especialmente de
Africaintentando abrir nuevos mercados.

Durante 2008 ha comenzado aregir laley provincial de educacion
6876 que “regula el ejercicio del derecho de ensefiar y aprender en el
territorio de la provincia de Santiago del Estero conforme lo disponen €l
art. 14 Constitucion Nacional, los tratados internacional es incorporados
en lamisma, la Constitucion de la Provinciay laLey de Educacion Na-
cional”. Establece que “Laeducacion y € conocimiento son bienes pu-
blicos y constituyen derechos personalesy sociales, garantizados por el
Estado”, que “Laeducacion es una prioridad provincial constituyéndose
en una politica de Estado para construir una sociedad justa, reafirmar la
soberania e identidad nacional, profundizar €l gjercicio de la ciudadania
democréticay republicana, respetar los derechos humanosy las liberta-
des fundamentales y fortalecer el desarrollo econémico-social sustenta-
ble de laprovinciay su insercion en laNacion... El Estado Provincia, a
través del Ministerio de Educacién, tiene la responsabilidad principal e
indelegable de proveer, garantizar y supervisar una educacion integral,
inclusiva, permanentey de calidad paratodos sus habitantes, garantizan-
do laigualdad, gratuidad y lajusticia social en el gjercicio de este dere-
cho a los fines de conseguir €l desarrollo y formacion integral de los
individuosalo largo de toda su vida basada en los val ores de responsabi-
lidad, cultura del trabajo, bien comuan, respeto a las diversidades, justi-
cia, paz y libertad (art. 67 Constitucién Provincial)... El Estado Provin-
cial garantizael derecho social alaeducacion... Losmunicipios, las con-
fesionesreligiosasy las organizaciones de |a sociedad civil reconocidos
oficialmente, podrén ejecutar acciones educativas dentro del territorio



MEMORIA FEDERAL 2008 107

provincia bajo supervision del Ministerio de Educacién, conforme lo
establecido por laley nacional de educacion, la Constitucion Provincial
y normas que reglamenten su alcance, supervision y adecuacion al siste-
ma provincial”.

Laley prevé que “De acuerdo con lostérminos del art. 17 delaley
26.206 de educacion nacional, la provincia define como modalidades a:
|a Educacién Técnico-Profesiona; la Educacion Rura; la Educacion
Permanente de Jovenes y Adultos; la Educacion Especial; la Educacion
Artistica; la Educacion Intercultural bilingie; la Educacion en Contex-
tosde Privacion delaLibertad; laEducacion Domiciliariay Hospitalaria
y la Educacion aDistancia’. El financiamiento educativo esta establ eci-
do en la Constitucion de la Provinciaen un 30% de las Rentas Generales
delaProvincia, e cual debe ser claramente estipulado en laley de presu-
puesto. De la Mesa de Didogo y Trabajo Docente, y en el marco de las
Paritarias Docentes Nacionales se establecid la sumade $ 1.590 (un mil
quinientos noventa pesos) como sueldo de bolsillo para el cargo testigo
que es el de maestro de grado.

El gobierno provincia ha continuado priorizando el didogo socia
sobre el didlogo politico, a través de las diferentes Mesas de Diaogo.
Durante 2008 se ha notado especial actividad en la Mesa de Didlogo y
Trabajo sobre la Tierra 'y la Produccion, especiamente, el Registro de
Poseedoresy el Comité de Emergenciaque funcionan en ese ambito. Alli
se haobservado laintervencién de agrupaciones de campesinos, lainsti-
tucion policial y el Poder Judicial delaProvincia, parael tratamiento de
laproblematicadel conflicto por latenenciadelatierra, un grave proble-
ma en la provincia de cara a su desarrollo que proviene del sector
agropecuario. En tal sentido se hacreado un Registro deAspirantesala
Regularizacién de la Tenencia de la Tierra, “cuyo objetivo es contri-
buir alaregularizacion dominial alos pobladores que se encuentran en
posesion de sus tierras desde tiempo inmemorial y que no cuentan con
los recursos necesarios para hacer valer ese derecho”, pero que hasido
criticado por consolidar situaciones a margen del &mbito judicial don-
de deberian dirimirse estas cuestiones. Ha sido tachado de inconstitu-
cional por via judicia sin resultado hasta el presente. Funciona tam-
bién un Comité de Emergenciacuyaloable finalidad que “es evitar que
se produzcan situaciones de violencia en los conflictos sobre tierras”.
No se ha materializado adn, subsistiendo situaciones de violencia y
grave conflicto.
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Durante 2008 se ha sancionado laley 6884 creando €l Instituto Es-
pacio paralaMemoria“cuyamision es el resguardo y transmisién de la
memoria e historia de los hechos ocurridos durante la época de terroris-
mo de Estado acaecido en los afios 70 einicios de los ‘ 80, hasta la recu-
peracion del Estado de derecho, con el objeto de promover la
profundizacion del sistema democrético, la consolidacion de los dere-
chos humanosy la prevalencia de los valores de lavida, lalibertad y la
dignidad humana’. En lamateria se ha seguido laimpronta nacional y 1o
més significativo ha sido e Archivo Provincial delaMemoriay Centro
Documental que permitan reunir, recopilar, sistematizar y conservar €l
material documental y testimonial relacionado con lasviolacionesdelos
derechos humanosy €l accionar del terrorismo de Estado en el &mbito de
la provincia.

En esamismalinea, el Poder Ejecutivo haemitido el decr. 0260/08
creando el Consejo Provincial de Politicas de Derechos Humanos “ que
tiene como objetivo articular con las organizaciones sociales vincul a-
das a la defensa de los derechos humanos, politicas que en el corto,
mediano y largo plazo impliquen la remocion de cualquier obstaculo
para la concrecion de los derechos humanos y ciudadanos de todas y
todos | os santiaguefios, sin ningun tipo de discriminacion social, politi-
ca o econémica’.

Enlosambitosinternacional y regional, laprovinciahafirmado con-
venios de cooperacion y asistenciatécnica con CEPAL (Consgjo Econd-
mico paraAmérical atinay el Caribe); FAO (Organizacién delasNacio-
nes Unidas para la Agriculturay la Alimentacion) e ICARDA (Centro
Internacional de InvestigacionesAgricolas en ZonasAridas). Ha partici-
pado de los Foros Regionales de Integracion, como ZICOSUR,
ATACALARy Region Norte Grande.

Se han llevado a cabo acciones provinciales en el marco del Progra-
ma Nacional de Capacitacion de la Sepyme; y convenios con SAGPyA
parainstrumentar Sellos de calidad - Alimentos argentinos y con la Se-
cretariade Medio Ambiente delaNacion paraincluir lasindustrias loca-
les en el Programa de Produccién Limpia.

Lacontinuidad del plan de obrasy de subsidios, estrechamente vin-
culado al nivel ocupacional de la provincia, depende en gran medida de
la situacion naciona.
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* TIERRA DEL FUEGO, por Demetrio E. Martinelli

El afio 2008 ha sido extremadamente dificil para Tierra del Fuego,
tanto desde el punto de vista econémico como institucional.

Al hecho concreto de contar con una gobernadora electa por un par-
tido tradicionalmente minoritario en estajurisdiccion comolo esel ARI,
lo que ha planteado no pocos inconvenientes desde el punto de vista del
federalismo de concertacion -cuya promocion haprevisto el art. 6° Const.
Pcial.-, se ha sumado la merma progresivay constante de sus recursos,
particularmente de la coparticipacion impositiva y de las regalias
hidrocarburiferas.

Resulta obvio que respecto del primer obstaculo, esto es, la no per-
tenenciaal selecto grupo de provincias amigas del poder central, es poco
lo que se puede hacer si no se afronta desde € Congreso Nacional una
postura muy firme en defensa del federalismo, particularmente desde €l
Senado de la Nacién. Esta tarea debera ser necesariamente global para
resultar exitosa, ya que el tema no es menor en tanto constituye el pilar
basico de laforma de gobierno adoptado por laLey Supremafederal.

Sin embargo, y a juzgar por los antecedentes que ha mostrado la
realidad politica durante el afio que se fue, no es mucho lo que se puede
esperar en unajurisdiccion que, como ésta, carece de un caudal electoral
de peso, sobre todo después de la desaparicion del Colegio Electoral con
lareforma de 1994.

Lamerma de los ingresos por coparticipacion tiene un componente
natural, que es producto de la caida de la actividad econémica a nivel
nacional, pero también un ingrediente artificial, cual eslatoma de deci-
siones a nivel central sobre los tributos que son por naturaleza
coparticipables y los que no |o son (aunque o sean por definicion), y la
distribucion de estos Ultimos en base a simpatias, |ealtades y convenien-
cias de quienes encarnan €l poder. Y es entonces agqui donde se siente
claramente laimpotencia surgida del “no pertenecer”.

Vemos entonces que para Tierra del Fuego, parte de la crisis econé-
micaviene de lamano delacrisisinstitucional, que hallevado amuchos
representantes provinciales a enfrentar la ira de sus representados, o0 a
cambiar de orilla.

Lareduccion de losingresos por regalias tiene que ver con causas
menos tangibles para nosotros, desde que este recurso depende, espe-
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cialmente, del precio internacional del barril de petréleo que a su vez,
se rige por el incremento o disminucion de la actividad global, entre
otras cosas.

Lacrisisdel campo no nos ha afectado directamente en tanto Tierra
del Fuego no es productorade granos, ni deleche, ni de otros commodities
ahora en baja -excepcion hecha de lalana-, pero no se ha mantenido en
silencio frente auna conducta francamente violatoriade laformafedera
de gobierno, y particularmente dafiina de los derechos a la coparticipa-
cién impositiva, en tanto las retenciones y el impuesto al cheque, entre
otros tributos, debieran ser compartidos con €l interior.

No obstante lo expuesto, la firme vocacion de servicio de latitular
del Poder Ejecutivo, de su Gabinete y de las autoridades de los entes
autarquicos y descentralizados, traducida en un trabajo serio, austero y
transparente, ha generado el aporte de recursos nacionales parala satis-
faccion parcia de necesidades puntual es que permiten avizorar un futu-
ro extremadamente complicado, pero superable con el apoyo delo que se
supone una nueva relacion de fuerzas a nivel legislativo en el concierto
nacional que se espera, establecerd normas mas claras para la distribu-
cion de recursos federales.

En este aspecto, laprovinciahaintegrado nuevos organi Smos regio-
nalesy haafianzado sus vinculos en otros, en los que las preocupaciones
cotidianas|e habian limitado su participacion. Asi, podemos citar el acuer-
do sobre cooperacion turistica entre las provincias mas australes que dio
origen a Corredor Patagonia Sur integrado por Chubut, Santa Cruz y
Tierradel Fuego, lavueltaal protagonismo en el Ente Patagonia Turisti-
ca, y lapresenciapermanentey activaen el Consejo Federal de Turismo.

No menos importantes resultan |os acuerdos de cooperacién general
suscriptos con la Ciudad Autonoma de Buenos Aires y la provincia de
Mendoza y otros de caracter internacional suscriptos con el Estado de
Amazonas, Republica Federativa del Brasil relacionados con las activi-
dades turistica e industrial.

Y en labusqueda de optimizar |0s escasos recursos, resulta trascen-
dente la decision de suscribir un acuerdo con una empresa de capitales
estatal es chinos con el objeto deindustrializar en laprovinciagas natural
proveniente de regalias, ratificado por ley provincial, la que no solo ge-
nerard la radicacion de capitales, sino de una industria demandante de
mano de obralocal, con recursos no renovables de alto valor industrial.



MEMORIA FEDERAL 2008 111

Mientras tanto, desde el punto de vista institucional, la provincia
esperala decisién de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion sobre la
vigencia del mandato de uno de los senadores nacionales por Tierra del
Fuego -de origen radical, pero ahoraintegrante del Frente parala Victo-
ria-, destituido como gobernador en 2005 con una penaaccesoriade diez
anos de inhabilitacién, suspendida sin fecha por el recurso judicial en
tramite ante e maximo Tribunal.

El afio 2009 no parece auspicioso para nadie. Sin embargo, en €
decir de Einstein, esen lacrisis que nace lainventiva, |os descubrimien-
tosy las grandes estrategias. Asi sea...

« TUCUMAN, por Federico Lannes

1. Durante 2008, €l gobernador José Alperovich combind éxitos y
reveses, sin que se haya resentido su capacidad de conduccion. No obs-
tante ello y con lareciente sancién de laley 8136, Tucuman ha caido en
la marea de la minusvalorizacion de sus instituciones ya gue dicha ley
violentavisiblemente principi os constitucional esfederalesy local es, afec-
tando el derecho humano esencial a contar con unajusticiaindependien-
te, idonea e imparcial tal como lo prescribe el art. 8° del Pacto de San
José de Costa Rica.

Con esteinstrumento, el gobernador podradesignar asu antojo alos
jueces interinos 0 subrogantes para 23 puestos que actualmente estan
vacantes, sin ningln mecanismo de seleccién de jueces. Con este pro-
yecto, el mandatario provincial podra elegir alos jueces subrogantes de
unalista que abriraparalainscripcién delosinteresados. Luego enviara
su nombre ala Legislatura, donde el Frente parala Victoriatiene 44 de
las 49 bancas.

En esta cuestion, los abogados a través de las instituciones que los
nuclean enlaCapital y en el sur delaprovincia, insisten en que un nuevo
Consegjo Asesor de la Magistratura (CAM) debe ser el que designe €
plantel de jueces subrogantes. En reunién con €l vicegobernador mani-
festaron su preocupacion por la demora en la resolucion de |os procesos
judiciales y por la necesidad de que |os magistrados que se seleccionen
sean independientes del poder politico, e idéneos para ocupar cargos.
Reiteraron su postura respecto de lo imprescindible que resulta la con-
formacién de un CAM equilibrado parala seleccion de magistrados. Es
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aqui donde radica la diferencia de criterio entre las entidades de profe-
sionalesy € oficialismo, que pretenderiaimpulsar unaley paraseleccio-
nar jueces provisorios

2. Una explicacién de lo que sucede en Tucumén esta intimamente
vinculada con unaformade hacer politicafundadaen lacertezade que el
bien de los tucumanos esta en relacion directamente proporcional con
unatoma de posicion de absoluta lealtad y dependencia del matrimonio
presidencial, ala que se subordinatodo bajo laraison d’ état “ pienso en
el bien de los tucumanos’ (sic). Criterio que se hizo publico en e mo-
mento méas algido de lacrisis con el campo, donde fue uno de los prime-
ros en defender |as retenciones méviles aungue estuviera en desacuerdo
con laResolucion N° 125. O, dentro de la misma situaci 6n, cuando man-
dé cerrar € stand de la provincia en la Exposicion Rural de Palermo -
papel 6n a margen- yaque lo importante eramostrarse “ ciento por ciento
K”. En sumahay que estar en consonancia con el matrimonio K, porque
Tucuman depende ciento por ciento de los fondos nacionales. Al respec-
to resultan sumamente significativas las manifestaciones del Dr. José
Ricardo Falu “ Hemos descendido a una etapa preideol 6gica, porgue la
crisis es fundamentalmente moral. El PJ, en el ambito nacional y en
Tucuman, no da ningun signo de advertir la necesidad de que se dé €l
gemplo y de que se respeten las instituciones, que son las que garanti-
zan €l crecimiento de una sociedad. Por el contrario, susdirigentes solo
tratan de apoderarse de todas ellas con fines personales’. Para este
peronista, que ocupd NUMErosos e importantes cargos en el orden pro-
vincial y nacional (ex vocal de la Suprema Corte de Justicia, ministro de
Gabiernoy Justicia, diputado nacional, etc.) el panoramainstitucional es
sombrio: “La Legislatura concebida como el poder para ejercer €l
contralor por antonomasia, esta pulverizada por una obediencia ciega
al Ejecutivo. Y a la Justicia, en tanto méaxima exponente del equilibrio
gue debe primar en una republica, la estan buscando someter por todas
las vias posibles. Esto no puede ser peronismo, sino populismo
personalista o autoritario, como maximo” . En estalecturade larealidad
que hace Fal(, “los municipios y los entes de contralor mejoraron su
estatusjuridico, pero empeoraron en larealidad por su dependencia del
Poder Ejecutivo. Los municipios nunca manifestaron mayor vasallaje.
Democracia se ha vuelto una palabra etérea, porque a la hora del sa-
grado libre voto, al ciudadano selo hace claudicar a través de bolsones,
prebendasy dinero” .
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3. Latransferencia de tecnologia al medio y la gestion de proyectos
propiosy de terceros potenciaron, durante 2008, los vinculos de la Uni-
versidad Nacional de Tucuman con €l sector productivo e institucional
tanto publico como privado por medio delastareas|levadas a cabo por la
Unidad de Relacion Tecnol 6gica o UNE (Unidad de Negocios) donde se
Ilevan acabo actividades de consultoriay se brindan servicios integrales
alas empresas en areas tan variadas como luminotecnia, agroindustria,
biocingenieriay estructuras urbanas y edilicias. La Unidad de Relacion
Tecnol 6gicanacida en el ambito de las universidades nacionales habrin-
dado asesoramiento a casi 200 empresas durante 2008 |as que también
confiaron la formulacién o gecucion de sus proyectos. Cuestiones im-
portantes como la contaminacion microbiana, o lainvestigacion en areas
de geologia con la gestion de suel os para emprendimientos petroleros o
gasiferos, o e tema biocombustibles junto con servicios de consultoria
en rubros de planificacion urbanay territorial, han sido materia de con-
sultaala UNE.

4. Sin lugar a dudas, €l juicio realizado contra Domingo Antonio
Bussi por la desaparicion del ex senador provincial Guillermo Vargas
Aignasse en 1976 y que concluy6 con su condena a cadena perpetua, fue
un importante acontecimiento ya que, masalladel rigor juridico, setratd
de un juicio con connotaciones politicas. Hay quienes consideraron que
“este juicio fue arbitrario, parcia e inconstitucional, dado que fue sus-
tanciado por magistrados incompetentesy consumado por los terroristas
de ayer que estén hoy en el gobierno, desde donde se estan digitando
estos procesos’. Para quienes vivieron esta tormentosa etapa de la vida
nacional y de la provincia, este juicio tuvo la particularidad de hacer
revivir las especiales circunstancias que se vivieron con una guerra que
empez6 en el periodo constitucional. En ese momento murieron muchos
terroristas y hubo también desaparecidos, pero no fueron investigados
aquéllos que dieron las 6rdenes legales de aniquilar la subversion de los
militantes del ERPy de Montoneros. Lalitis estuvo centrada en demos-
trar si hubo o no el estado de guerra en la provincia antes del golpe de
estado de 1976.

5. Con €l relanzamiento en Tucuman de la Camara Espafiola de
Comercio de la Republica Argentina, se intenta fortalecer las relacio-
nes econdmicas directas entre el pais europeo y nuestra provincia dan-
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do un paso importante para fortalecer los intereses futuros de ambas
partes. La trascendencia de esta iniciativa motivé la presencia del em-
bajador espafiol Rafael Estrella Pedrosa, y del consul general Rafael
Soriano Ortiz, El embajador sefialé ante un auditorio de hombres de
empresa, que alos empresarios de su pais les interesa buscar socios en
el interior argentino para sus negocios, mencionando también las difi-
cultades que en estos momentos enfrentan |os empresarios espariol es
con motivo de la crisis mundial.

6. Con la Cumbre del Mercosur, la provincia fue escenario de un
conclave internaciona que fue un éxito. El gobernador Alperovich fue
elegido presidente del Foro del Mercosur. Con motivo de este evento,
Tucuman fue centro de atencién cuando recibi6 a siete jefes de Estado
gue deliberaron enla XXXV Cumbre del Mercosur, y emitieron unadura
condena a la politica migratoria de Europa por la “Directiva de Retor-
no”, que autorizala expulsion y la detencién de los inmigrantes ilegales
en el vigio continente. La crisis alimentariay energética también ocup6
el centro de los debates y los mandatarios pregonaron el desarrollo del
bloqueregional. Durante el desarrollo de este evento Cristinade Kirchner
sefid6 que “ S antes la integracion fue un desafio, hoy es una necesi-
dad” . A su vez, d brasilefio Lulalanzé unafuerte critica a las especula-
ciones de los mercados a futuro. De manera simultanea, se realizé la X
Sesion Plenariadel Parlasur, con la presencia de 55 legisladores |atinoa
mericanos.

7. La glecucién de obras publicas marcé la agenda gubernamental
aungue con menor ritmo que en afios anteriores, por las dificultades po-
liticas y econémicas desencadenadas por €l conflicto con el campoy la
crisis mundial.

En el marco del plan Norte Grande, financiado por e BID, se con-
templalarealizacion de obrasviaesehidricas con fondos no reintegrables.
Yafueron licitadas las reparaciones en las rutas provinciales 307 y 302,
al igual que laampliacion del canal de Los Puestos. En materia de salud
publica, después de 50 afios se inaugurd en la ciudad de Aguilares un
nuevo hospital. En esa misma direccién durante 2008 se dieron |os pri-
meros pasos para la construccion del Hospital del Este, formalizandose
su iniciacion el 9 de diciembre con una inversion que rondara los 16
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millones de euros. En materia habitacional se avanz6 con la construc-
cién de 6.990 viviendas y més de 15.500 mejoramientos en hogares pre-
carios. A ello se agrega el emprendimiento Lomas de Tafi, cuyas prime-
ras 600 casas yafueron entregadas y mas de 3.000 unidades se inaugura-
ran hasta 2011. En total, desde mayo de 2003, Tucuman cuenta con casi
6.000 nuevas viviendas y unas 8.000 mejoras habitacionales.

8. Durante los meses de noviembre y diciembre de 2008, sellevé a
cabo un proceso de autoeval uacion de la calidad educativa en 90 escue-
las de la provincia de Tucuman.

El proyecto, financiado por UNICEF, se g ecuté mediante un conve-
nio de Cooperacion entre UNICEF-CEADEL y el Ministerio de Educa-
cién de laProvincia

El marco tedrico conceptual del trabajo fue disefiado por CEADEL.

El IACE (Instrumento de Autoevaluacion de la Calidad Educativa)
tiene por objetivo orientar y apoyar alos directivosy docentes de escue-
las primarias que buscan en formacontinuamejorar |as oportunidades de
aprendizaje de la poblacion escolar y consiste en larealizacion de cinco
gjercicios dereflexion y valoracion de aspectos significativos de la cali-
dad educativa.

Las dimensiones analizadas son: 1) La gestion institucional demo-
crética de la escuela; 2) Los logros de la escuela: aprendizajes e inclu-
sion; 3) Lagestion y orientacion pedagégica de la escuela; 4) El clima
escolar: vinculos y convivencia; 5) El entorno escolar protector de los
derechos de nifios y nifias, 6) El espacio escolar: infraestructura y
equipamiento.

Desde esta perspectiva es una estrategia que asume valor para cada
uno de los establ ecimientos que |0 i mplementen, pero también paraquie-
nes deciden las politicas y |os sistemas de eval uacion que implementa €l
propio Estado.
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1. Introduccién

Todo tribunal dejusticiatieneasu cargo lafuncion jurisdiccional de
resolver conflictos suscitados entre personas (sean fisicas o juridicas,

“ Una primera version del presente trabajo fue presentado en el 5° Congreso
Argentino de Administracion Pablica: Administracion Publica y cuestion federal: la
red Nacion, provincias y municipios’, 27 a 29 de mayo de 2009, San Juan, publicado
bajo el titulo “Lajurisdiccion dirimente delaCorte Suprema’ en http://www.aaeap.org.ar/
ponencias/congreso5/index5congreso.html.

" Abogado, adscripto de Derecho Politico (Cétedra“C") y de Derecho Publico
Provincia y Municipal (Céatedra“A”), Facultad de Derechoy Ciencias Sociales, U.N.C.,
e investigador asistente en el CIJS (Centro de Investigaciones Juridicas y Sociales),
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, U.N.C..
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publicas o privadas). Esta funcién jurisdiccional -en tanto administra-
cion de justicia- es una tarea propia e indelegable del Estado, gercida
exclusivay privativamente por los 6rganos judiciales, esto es, sin inje-
rencia de los restantes érganos de poder, consistente en la aplicacién de
las normas positivas internas vigentes en nuestro pais para la solucién
pacificay civilizada de los conflictos producidos dentro de la jurisdic-
cion nacional, restableciendo asi €l orden juridico conculcado.

Sin embargo, |a Corte Suprema -dada su naturaleza politica- posee
otro tipo de funcion diferente a la judicial en la que interviene no ya
como tribunal de justiciasino como érgano dirimente (como unaespecie
de arbitro) en ciertos conflictos suscitados entre provincias. Consiste en
unafuncién politicay no judicial, que surge tanto por lanaturalezade la
causa como por la de las partes intervinientes, por la que se dirime una
contienda que exige una decision de naturaleza politicay diplomatica.

2. Competenciadela C.S.J.N.

Dada laestructurafederal de nuestro pais, coexisten dos 6rdenes de
justicia. Por un lado, lajusticia ordinaria que es gjercida, como principio
general, por los jueces y tribunales de provincia (facultades reservadas
por las provincias -art. 124 C.N.- y que asumen como obligacion -art. 5°
C.N.) y, por otro lado, segun ciertos casos enumerados por € art. 116
C.N. (por razén de la materia, de las personas o del lugar), en que inter-
vienelajusticiafederal, siendo en este sentido unajusticia de excepcion,
es decir no comun, y supremaen lo que le concierne.

La justicia federal se integra con la Corte Supremay “los demas
tribunales inferiores que el Congreso estableciere en €l territorio de la
Nacion” (art. 108 C.N.). Corresponde aéstos el conocimiento delas cau-
sas que menciona el art. 116 C.N., en jurisdiccién ordinariay la Corte
interviene sdlo en grado de apelacion. Por su parte, € art. 117 establece
algunas causas que habilitan lajurisdiccion originariade la Corte: asun-
tos concernientes a embajadores, ministros y consules extranjeros, y en
los que alguna provincia fuese parte. Este articulado establece los dos
tipos de competencias parala Corte: lade apelacion y la originaria.

Ademas, € art. 127 C.N., establece que “ninguna provincia puede
declarar, ni hacer la guerra a otra provincia. Sus gquejas deben ser some-
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tidas ala Corte Suprema de Justiciay dirimidas por ella. Sus hostilida-
des de hecho son actos de guerracivil, calificados de sedicion o asonada,
gue el gobierno federal debe sofocar y reprimir conforme alaley”. A
partir de esta disposicién, como veremos, la Constitucion le esta confi-
riendo ala Corte otrafacultad distintaaladelos arts. 116y 117.

3. Elrol dela C.S.J.N. en el Estado federal. Origen del art. 127

Siguiendo el modelo norteamericano, nuestra Constitucién Nacio-
nal erige una Corte Suprema de Justicia como 6rgano politico?, cuya
funcién principal esvelar por e cumplimiento de la Constitucién Nacio-
nal y delas garantias individuales que ésta contiene?, materializando asi
el principio federal de subordinacion (entiéndase juridica) que rige la
relacion federal.

A esterespecto, seleconfirid por ley N°48, lafacultad derevisar las
sentencias de los tribunales inferiores, tanto federales como provincia-
les, através del recurso extraordinario federal, siempre que se encuen-
tren en juego derechos de indole federal. En este sentido, “ €l recurso
extraordinario, no fue pensado para hacer justicia sino para mantener
la unién nacional” 2.

1 La 22 Secc. de la Segunda Parte de la Constitucion asi 1o denomina: “ Poder
Judicial”; es asi un poder especifico dentro de la estructura del Estado y juega un rol
destacado en el sistemade pesosy contrapesos en que se basan las republicas modernas
através del control de constitucionalidad que ellarealiza.

2 Cabe aclarar que esta funcidn no surge expresamente de ningun articulo de la
Constitucion, sin embargo, surge implicitamente de la estructurageneral de laConstitu-
cion Nacional que laerige como “suprema’ (arts. 53, 59, 75 inc. 20, 99inc. 4, 108, 110
a 113, 116, 117 y 127) y ha sido, desde sus origenes, la postura tomada por la Corte al
autocalificarse como “intérprete final de la Constitucion” y “supremo custodio de ga-
rantias constitucionales’ (causa: “Pérez de Smith”, Fallos 297:338).

3 Alberto Antonio SpoTa, “La Corte Suprema de Justicia de la Nacion como
parte del poder politico del Estado”, L.L. 1990-B-979 - LLP 1/1/1990, 197: “Los tres
supuestos que habilitan el recurso extraordinario, muestran bien claro, que ese recurso
no tiene por objetivo ‘hacer justicia sino obligar arespetar ladistribucion de competen-
ciasentrelo federal y lolocal, paraasi mantener launion nacional ... importaun verda-
dero medio politico para cuidar la distribucién de competencias entre 1o federal y lo
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También surge del texto del art. 127, el cual le confiere competencia
en asuntos que podrian denominarse como “cuestiones politicas no
justiciables’, es decir, “ no necesariamente conflictos judiciales en los
cuales deba aplicarse el derecho, sino de cualquier conflicto
interprovincial que, de otra forma, no tendria solucién pacifica” 4.

La Corte ha sido concebida para garantizar, através de la Constitu-
cion, launidad nacional. En este sentido, lamisma Corte declar6 que “la
Constitucién quiso hacer un solo pais para un solo pueblo, pero no en
formade Nacién centralizada, sino que hafundado ‘ unaunién indestruc-
tible de Estado indestructibles'” 5.

Las continuas guerras intestinas que precedieron el dictado de la
Constitucion Nacional y laconformacién del Estado Nacional, fueron un
crudo antecedente que los convencionales quisieron desterrar parasiem-
pre. Uno de los objetivos principal es de nuestra Constitucion, enumera-
dos en el PreAmbulo son, precisamente, el de constituir la unién nacio-
nal, el de consolidar la pazinterior y el de proveer a la defensa comin.
En consonancia directa con estos propositos, €l art. 127 prohibe termi-
nantemente el uso de lafuerzao cualquieraotraviade hecho paradirimir
las disputas entre los estados provinciales. Ademés, en el deslinde de
competencias estructurada a partir de la Constitucion, las provincias de-
legaron al flamante Estado Nacional €l gjercicio delas Fuerzas Armadas
-siendo €l presidente de laNacion, a partir de entonces, € (inico coman-
dante en jefe de todas |as Fuerzas Armadas de laNacion (art. 99 inc. 12).
Este fue uno de los requisitos necesarios parala constitucion de la Repu-
blica, y uno delos principal es compromisos asumidos por las provincias
yaen e Acuerdo de San Nicolés del 31 de mayo de 1852 (art. 15) ©.

La misma Corte reconoci6 estos antecedentes para fundamentar su
competenciaen los litigios interprovinciales: “ como se sabe, la clausula

local, y asi preservar laUniédn. Asi vemos, en profundidad, €l poder politico reservado a
la Corte Suprema, que tiene por ‘telos’ mantener la unidn nacional”.

4 Miguel Angel Exkmexpaan, Tratado de derecho constitucional, Buenos Aires,
Depalma, 1999, t. Il, pags. 773/774.

5 “Bressani”, Fallos 178:9, citado por Néstor Pedro Sacugs, Elementos de dere-
cho constitucional, 32 ed., Buenos Aires, Astrea, 2003, t. 2, pags. 2/3.

& Ademés, el Acuerdo preveiayacomo atribucién del director provisorio, inter-
venir ante conflictos provinciales.
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supone conferir a mas alto tribunal de la Republica la trascendente mi-
sion de dirimir los conflictos interprovinciales, propésito inspirado, sin
duda, en la penosay prolongada secuela de discordias entre las provin-
cias que sigui6 a inicio de nuestra vida independiente” 7, recordando
asimismo que su aplicacién por parte del tribunal ha sido “afortunada-
mente muy poco frecuente”.

Citando la opinién de Joaquin V. Gonzdl ez, sostuvo que los conflic-
tosinterprovinciales podian comprometer |a tan trabajosamente acorda-
da unidad nacional y su competencia tiene su razén de ser en impedir
gue, apelando a las armas, se disolviese € vinculo federativo®. De este
modo, “el delicado equilibrio del sistema federalista, que aseguralaar-
moniay el respeto reciproco de los estados provinciaes -y la de éstos
con €l poder central- requeriaque, como medio de garantizar lapaz inte-
rior, la Corte Supremainterviniese pararesolver las querellas entre estos
organismos auténomos partes del cuerpo de la Nacién, en gjercicio de
las facultades que le conciernen como intérprete final de la Constitucion
y con la sola exigencia de que tales quejas asumieran la calidad formal
de una demanda judicial (Fallos 165:83, entre otros)” °.

Y citando aMontes de Oca: “ Las relacionesinter provincial es estan
regladas por una norma invariable de gobierno. Las provincias no pue-
den celebrar tratados entre si, si no es acerca de |os objetivos netos y
explicitos determinados en la Constitucién. En cuanto a sus diferencias
politicas, lo hemos dicho ya, las provincias no tienen personeria para
discutirlas por su propia autoridad; en consecuencia sus cuestiones de-
ben ser sometidas al gobierno federal, deben ser sometidas a alguna
autoridad superior gque prevenga las conflagraciones armadas, y esa
autoridad no puede ser otra que la Corte Suprema. El art. 109 es fruto
de nuestros antecedentes; esta impuesto por nuestra luctuosa historia
civil; sin él latranquilidad del pais peligrariay, como sabemos, ha sido
uno de los primordial es objetivos que la Constitucién se propuso alcan-
zar. La facultad dada a la Corte de dirimir los conflictos de las provin-

7 C.S.JN., “Provinciade LaPampac/ Provinciade Mendoza’, Fallos 310:2520,
del 3/12/1987, cons. 61.

8 |dem, cons. 62.
¢ ldem, cons. 63.
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ciasentre si esuna garantia de paz, cuya eficacia ha podido demostrar-
se después de nuestra organizacion. Las provincias no han sido ensan-
grentadas por esas luchas externas (podrian denominarse asi) de que
dieron tantos y tan repetidos ejempl os durante la gestion de nuestra na-
cionalidad; los movimientos sediciosos observados después de |a reor-
ganizacion han sido alzamientos en armas de una provincia o de parte
de una provincia contra el gobierno nacional; pero las luchas y
disensiones de |as provincias que espian sus movimientos reciprocos, a
causa de celosy derivalidades, se han acabado en virtud de o dispuesto
end art. 109' (Manuel A. MonTes be Oca, Lecciones de derecho consti-
tucional, t. 2, pag. 455)" °.

En definitiva, “lajurisdiccion esta limitada a las disputas que entre
estados enteramente independientes podrian ser materia de un arreglo
diplomatico” 1, lo cual implica afirmar que, tratandose de estados auté-
nomos que integran un unico Estado Nacional bajo € régimen federal,
sus disputas no podrian ser dirimidas ni por lafuerza ni por un tribunal
internacional, sino por un érgano interno del propio estado nacional, en
este caso, la Corte Suprema.

El cimero tribunal reconocié como antecedentedel art. 127 alaCons-
titucion norteamericana, al sostener que era en el estudio de los antece-
dentes norteamericanos donde podian encontrarse los fundamentos de
estaintervencion de la Corte como arbitro final de semejantes conflictos
y la naturaleza misma de los alcances de agquélla®. Sin embargo, en su
voto endisidencia, € ministro Fayt sostuvo que* €l art. 109 [actual 127] ...
tiene origen en el derecho constitucional latinoamericano y no se halla
en la Constitucion de los Estados Unidos. La toma Alberdi de la Consti-
tucién de Nueva Granada y € constituyente argentino adopta la norma
por él propuesta con leve variante en un término” 3. Este articulo pro-
viene inalterable del antiguo art. 106 segln texto de la Constitucion de

10 C.S.JN., “Provinciade LaPampa ¢/ Provinciade Mendoza”, cons. 5, parr. 5°
del voto en disidencia del ministro Fayt.

1 C.S.JN., “Provinciade La Pampa ¢/ Provincia de Mendoza’, cons. 65.
12 Confr. idem, Cons. 64.

18 C.S.JN,, “Provinciade LaPampac/ Provinciade Mendoza”, cons. 5 del voto
en disidencia de Fayt.
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1853, luego 109 con lareformade 1860 y se encuentraen el art. 106 del
Proyecto de Alberdi en idénticos términos, salvo por la sustitucion “Go-
bierno general” por el de “Gobierno federal”, operada en 1860.

4. Lajurisdiccién “dirimente”

Evidentemente la jurisdiccién de la C.S.J.N. no es la misma en €
caso delosarts. 116 y 117 quelaque surge del art. 127. Aquellos habili-
tan la competencia de la Corte en “los asuntos en que la Nacion sea
parte; de las causas que se susciten entre dos 0 més provincias’ (art.
116), es decir cuando la Nacién o las provincias actlian como personas
juridicas en un litigio de indole judicial, regido por el derecho interno
del pais (v.gr., €l Cédigo Civil). En cambio, el art. 127, que prohibe a
las provincias recurrir ala guerra'y habilita como Unico medio la de-
manda ante la Corte, viene a ser, asi, una funcion “ sustitutiva de otras
vias (negociacion, acuerdo), para arreglar esas controversias, [ya] que
la solucién de estos conflictos no depende de las mismas consider acio-
nes, ni esta gobernada por |as mismas reglas que se aplican para deci-
dir cuestiones similares de derecho privado. No hay aqui, pues causa
civil en el sentido judicial de este vocablo; el art. 127 refiere a las
relaciones politicas provinciales, donde la Corte tiene ‘amplias facul-
tades para determinar el derecho aplicable al litigio’ (dictamen del
procurador general Diaz Vélez, Fallos 166: 358). No setrata, por ende,
delos pleitos del art. 117" 4,

Al tratarse de conflictos entre personas juridicas de derecho publi-
co, “estados soberanos e independientes entre si” 15, que componen una
“union indestructible de estados indestructibles’ 6, surge necesario la
aplicacion de normas del derecho de gentes en lugar de la legislacion
civil nacional, cuyas pautas de decision deben estar precedidas por los
valores supremos que rigen en nuestro pais, como el bien comun, la se-

14 SAGUES, op. cit., t. 2, pag. 33.
B C.SJN,, “Casiés, Raffo, Correay Casas Ferrer ¢/ Armstrong”, Fallos 14:18.
18 C.S.J.N., “Bressani”, Falos 178:9.
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guridad, la paz, y aun de los principios del derecho internacional, mas
que por el derecho privado, pues se trata de diferencias de naturaleza
politica, es decir, son “ reclamos provenientes no de actos antijuridicos
de una provincia a otra (conflictos de derecho tramitabl es por los proce-
sos ordinarios), sino de actos contrarios a la cortesia interprovincial
(una suerte de comitas gentium), o de diferencias politicas (de progra-
mas de accion) realizadas por una provincia que aunque no sean ilega-
les, pueden perjudicar a otra” *'.

Siguiendo a Cano '8, debemos tener en cuenta cuatro aspectos que
nos permiten concluir la existencia de una jurisdiccién dirimente:

En primer lugar, €l art. 127 se encuentra dentro del Titulo 2°“Go-
biernos de Provincia’ y no en el dedicado al Poder Judicial (22 parte,
tit. 1, sec. 3%);

En segundo lugar dichajurisdiccion “dirimente” es creada en susti-
tucion de laguerra entre provincias, lo que nos dala pauta de ser unavia
de solucion de conflictos politicos, donde la C.S.J.N. debe actuar més
como arbitro que como juez;

En tercer lugar, la Suprema Corte de los EE.UU., en unainterpreta-
cion de una clausula similar a la nuestra, dijo que esa jurisdiccion “es
mucho mas de naturaleza politicay diplomaticaquejudicial” *°y que“la
jurisdiccién y el procedimiento ante esta Corte en las causas entre esta-
dos difiere delos casos de demandas entre particulares... nace delapro-
pia génesis de la creacion de los poderes que la Constitucion le confirié
como sustituto para el arreglo diplomaético de las controversias entre en-
tes soberanos y una posible respuesta al uso de lafuerza. Jurisdiccion...
limitada a las disputas que entre estados enteramente independientes
podrian ser materia de un arreglo diplomatico... ante un dafio o grava-
men a su capacidad cuasi soberana” 2.

Finalmente, el Superior Tribunal suizo ha dicho que las relaciones
intercantonal es son de natural eza politicay administrativay no de dere-

17 SAGUES, op. cit., t. 2, pag. 35.
18 Guillermo Cano, “Aplicabilidad de los principios de derecho internacional a
las relaciones interprovinciales en laArgentina’, L.L. 1984-C-1129.

¥UC USA, caso “Missouri vs. Illinois’ (180 US 208).
2UC USA, caso “North Dakota vs. Minnessota” (263 U.S. 365).
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cho civil, el que esinaplicable en tales casos?, como tampoco lo es el
Cadigo Civil en las relaciones interprovincial es argentinas.

En “Provincia de La Pampa ¢/ Provincia de Mendoza”, el ministro
Fayt sostuvo que “ mediante las quejas que prevé el art. 109 [actual 127]
la Constitucion Nacional ordena que el tribunal resuelva aguellos con-
flictos entre los estados provinciales que no tienen solucién dentro de
cada provincia, ni en el ambito de lajusticia nacional, tal como éste es
delimitado en el art. 100 [actual 117] de la Ley Fundamental, ni en la
esfera de competencias de otros poderes como es el temadel art. 67, inc.
14, de aquella[actual 75, inc. 15]. Tienen un caracter diverso al de otros
casos en gue participan las provincias y cuyo conocimiento también co-
rresponde de manera originaria a tribunal. No se trata de una ‘causa
civil’ en el concepto desarrollado por las leyes reglamentarias de esa
competencia[por g emplo, laley 48 o el decreto-ley 1285/58] y tal como
laconcibi6 lajurisprudencia de esta Corte. La competenciaoriginariaen
aquellas quejas requiere tan sblo la existencia de un conflicto entre di-
ferentes provincias producido como consecuencia del gercicio de los
poderes no delegados que son el resultado del reconocimiento de su au-
tonomia” 2. Y mas adelante, realizando una interpretacion literal de los
términos empleados en la norma, sostuvo que “ dirimir no es juzgar, y
por ello es funcion que si la Constitucién Nacional confié a jueces, lo
fue en razon no de la indole de la tarea sino de una preferencia del
constituyente en € reparto de tareas gque efectud... Juzgar es ‘deliberar,
guiéntiene autoridad para €llo acerca de la cul pabilidad de alguno o de
la razon que le asiste en cualquier asunto, y sentenciar lo procedente’;
dirimir es‘ajustar, fenecer, componer una controversia’ (Academia)” =,

Se trata pues de una funcion no judicial -ya que no hay aqui causa
civil ni controversiade las que ordinariamente resuel ven los jueces-, que
obra como una garantia de paz entre sujetos de derecho publico inte-
grantes de una federacion.

21 Causa “Aargau vs. Zurich”, del 12/01/1878.

2C.S.JN., “Provinciade La Pampac/ Provinciade Mendoza’, Cons. 2, parr. 5°
del voto en disidencia del ministro FavT.

231dem, Cons. 5.
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5. Principios aplicables

Ladecision del constituyente de atribuir estafacultad dirimente ala
C.S.J.N. -queesuntribunal dejusticiay gue esta constantemente aboca-
do atomar decisiones fundadas en derecho- prefiriéndola a los dos res-
tantes poderes del Estado, manifiesta el deseo de que sean en el ambito
del derecho que las quejas interprovinciales se resuelvan .

Sin embargo, como se sostuvo anteriormente, este tipo de conflictos
escapa a las potestades regulares de los jueces y no siempre encuentra
solucién en lasleyes. Ante ello, lamisma Constituci6n establece algunas
guias: “como son las que surgen de su Preambulo, en especial, para €l
caso, €l constituir la unién nacional, asegurar lapaz interior y promover
el bienestar general. A estaguianormativadeberan los magistrados agre-
gar el uso delarazdn, e conocimiento de larealidad, lacomprension del
pasado y la proyeccién de las consecuencias futuras’ .

Lanaturalezapoliticadetales conflictosy delossujetosintervinientes
exige, parasu solucion, laaplicacién tanto de normas federales, como de
normas locales e incluso de normas del derecho internacional, segin lo
requieran las circunstancias. “Estas cuestiones, de naturaleza muchas
veces compleja, concernientes alas relaciones politicas entre | os estados
(Fallos 166:358, dictamen ddl procurador general, Dr. Horacio R. Larreta),
reguieren parasu solucién que se otorguen al tribunal amplias facultades
para determinar el derecho aplicableal litigio. Que, en principio, serael
derecho constitucional nacional o comparado y, eventualmente, si su
aplicacion anal6gica es posible, o que la Corte norteamericana denomi-
na common law federal y el derecho internacional publico” %.

Resultan asi aplicables, en primer lugar -y de modo ineludible- los
preceptos de la Constitucién Nacional, del derecho federal argentino y,
si las circunstancias |o ameritan, seria admisible la aplicacion del dere-

24]dem, cons. 4. Ello explica por qué el constituyente prefirié al Poder Judicial
(Unico poder no politico) a cualquiera de los otros dos.

25 | bidem.
% C.S.J.N., “Provinciade La Pampa ¢/ Provincia de Mendoza’, cons. 69.
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cho comparado?, del derecho internacional publico y del derecho con-
suetudinario internacional .

En € caso “Provinciade LaPampac/ Provincia de Mendoza’, don-
de sediscutian cuestiones sobre aprovechamiento deunriointerprovincial,
la Corte rechazd la aplicacién de normas del derecho privado interno (en
€l caso, disposiciones sobre la posesion y |as acciones que la protegen,
los arts. 2645y 2646 C.C., y laaccion turbatoria de la posesion %, invo-
cados por la provincia actora para fundar su pretension) y aplicé por
directa analogia normas del derecho internacional, como €l principio del
aprovechamiento equitativo o de soberanialimitada, que harecibido con-
sagracion en el derecho internacional -“donde se lo reconoce como una
doctrinaidéneapararesolver conflictos de estanaturalezaal punto que...
se ha convertido en una norma de derecho consuetudinario” °- al que
ademéas ambas partes habian acudido como fuente alternativa paralade-
cision del litigio.

Asi, sostuvo que “los razonamientos precedentes|levan al tribunal a
la conviccién de que para resolver la presente causa en € aspecto refe-
rente a la utilizacion de las aguas del rio Atuel es menester tomar en
consideracion las normas que pueden ser asumidas como costumbre en
el derecho internacional, los principios vertidos en diversas convencio-

27*Dentro del derecho comparado ocupa por razones histéricas un lugar desta-
cado, aquél emanado de los Estados Unidos de América, cuya Constitucion hainspirado
lanuestra. Pero debe enféticamente sefialarse que este recurso ala sabiduriajuridicano
implica la aplicacion analdgica ni supletoria de normas, sino que aquél se integra a
través de larazén, el conocimiento y los demas factores sefialados en el parrafo ante-
rior” (cons. 72 del voto en disidencia del ministro Fayt).

2 En este sentido, argumentd que “este instituto parece inconciliable con las
cosas que forman parte del dominio publico del Estado y que, por consiguiente, estan
fueradel comercio (art. 2400 del Cadigo Civil), y tal principio no resultainvalidado ni
siquieraen el supuesto de admitirse defensas posesorias derivadas de rel aciones nacidas
del gjercicio de derechos reales administrativos como la concesion y el permiso; asi |0
ha establecido esta Corte en antiguos pronunciamientos (Fallos 141:307; 146:363;
181:111). Por lo demés, gravitan en favor de tal opinion las modalidades que caracteri-
zan a esta controversia entre personas de derecho publico en el marco del art. 109 dela
Constitucion Nacional” (cons. 72).

2 C.S.JN., “Provincia de La Pampa ¢/ Provincia de Mendoza’, cons. 127.
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nes, resoluciones y declaraciones internacional es que traducen un con-
senso generalizado de lacomunidad internacional y los propios criterios
de nuestro pais, reflejados normativamente, en cuanto presuponen el ca-
racter de recurso natural compartido de |os cursos de agua i nternaciona-
lesy afirman el concepto de una participacion equitativay razonable” .
Es este un especial tratamiento de |os sujetos intervinientes como “cuasi
soberanos’, que no es otra cosa que un reconoci miento expreso alaauto-
nomia provincial.

Rigen, sin embargo, los principios rectores del proceso civil, entre
otros, que la quejaasumala calidad formal de una demandajudicial (es
decir, seglin los lineamientos del art. 330 C.RC.C.N.) %y, en cuanto a
carga probatoria, en €l precedente “Provinciade LaPampa’; laC.S.J.N.
siguiendo el principio general en materia probatoria, puso a cargo de la
parte actora la acreditacién de los extremos invocados, pero prescindié
de la autolimitacion que supone el reclamo de la actora, en unintento de
desentrafiar |a verdad real méas que la formal, propia de las contiendas
civiles®, Citando a su par norteamericana, dijo que “en oposicion a
proceso ordinario que es juzgado por una pauta de ‘ predominio de evi-
dencia (preponderance of the evidence), para decidir sobre la regula-
cion sobre €l uso de las aguas es necesaria una prueba terminante del
derecho porque ‘el dafio que puede resultar de romper con |os usos esta-
blecidos esindudable e inmediato, mientras que |os beneficios potencia-
les pueden ser especulativos y remotos'” *. Dado que en estos casos se
plantea un dafio o gravamen a la capacidad cuasi soberana de una pro-
vincia, “lacarga dela prueba pesasobre el Estado demandante de mane-
ramas acabadaque si setrataradeigual exigenciaen un juicio ordinario
entre particulares, de formatal que parala Corte gjerza su extraordinario
poder para juzgar la conducta de un Estado demandado por otro, lale-

%0 |dem, Conclusion.

31 Esterequisito no esta previsto en la Constitucion ni en ley reglamentaria algu-
na, sino que es una creacion pretoriana de la Corte, del precedente de Fallos 165:83
“Gobernador de la Prov. de Mendoza” .

%2Veéase el cons. 117, C.S.J.N., “Provincia de La Pampa c/ Provincia de
Mendoza’.

23 |dem, cons. 122.
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sion a esos derechos amenazados debe ser de seriamagnitud y estableci-
da por una prueba claray convincente” %,

El hecho de que estos principios del derecho internacional resulten
aplicables ala contienda, no implica confundir este instituto con el arbi-
traje internacional. Por un lado, las provincias no pueden limitar |la com-
petencia de la Corte ni encausarla del modo que se convienen y se deli-
mitan los poderes de un arbitro, laindisolubilidad de la unién que im-
plica la federacion exige una solucion que dirima definitivamente el
conflicto. El arbitrgje internacional presupone consentimiento de las
entidades que a é se someten; en cambio en €l sistema de la Constitu-
cion, el arbitrgje estd impuesto alas provincias o “ se diria, quiza, que
lo estéa por propia voluntad, por el llamado pacto de las entidades pro-
vinciales, y en suma, como un acto emanado de la soberania del pue-
blo de la Nacion, expresado por sus representantes, segin declaracion
expresa del Preambulo” %,

6. Conflictos entre provincias

Laestructura federal se basa en tres relaciones béasicas® presididas
por sus respectivos principios: lade subordinacién y su principio corre-
lativo, el de solidaridad, la de participacion (o de colaboraciéon o de
inordinacion), y su principio respectivo, el de participacion y la de co-
operacion, regida por el principio de subsidiariedad.

La primeraimplica sujecién a un Unico orden juridico superior (ex-
presado en la Constituciény en las leyes que en su consecuenciadicte €l
Congreso) ¥y en él se equilibran €l principio de unidad con el de plurali-

34UC USA, caso “North Dakota vs. Minnessota’, 263 U.S. 365, citado por
C.S.J.N., “Provincia de La Pampa ¢/ Provincia de Mendoza’, cons. 65.

% Rafael BieLsa, Derecho constitucional, t. 11, pag. 795, citado por Fayt, cons. 3
(voto en disidencia), “Provincia de La Pampa ¢/ Provincia de Mendoza’.

36 Germén BiparT Campos, Manual dela Constitucién reformada, BuenosAires,
Ediar, 1999, pag. 440.

7 Estarelacién no implica, de ningunamanera, subordinacion politica, sino solo
juridica.



132 CUADERNO DE FEDERALISMO

dad, € cual sedesprendedelosarts. 5°, 31, 123, 75incs. 22y 24,y 128,
y tiende alaconcrecién del principio de solidaridad en uno de sus aspec-
tos claves: launidad. Larelacion de participacion, significala colabora-
cién de las provincias en latoma de decisiones del gobierno federal ex-
presadaen lasleyes del Congreso delaNacion, através delaCémarade
Senadores, cuya composi cion garantizalarepresentacion paritariade las
provincias. Por Ultimo, larelacion de coordinacion tiende alaaplicacion
del principio de subsidiariedad, y seinstrumentaatravés del deslinde de
competencias entre laNacion y cada una de las provincias.

La Corte ha sostenido que todas | as rel aciones de | as provincias en-
tre si y con laNacién, en funcion del destino coman que deben afrontar,
deben estar presididas por el principio de solidaridad, que es unaaplica-
cion del principio de lealtad federal .

Ello implica, entre otras obligaciones que asumen los sujetos fede-
rales, como hemos visto, la de dirimir sus controversias ante la Corte
Suprema. Obligacién que se desprende, ademas, de laaplicacion del prin-
cipio de igualdad politico-juridica de las provincias.

Esen el terreno de aquellarelacion (y de ambos principios) de don-
de emana este tipo de jurisdiccién que analizamos.

El hecho de que las provincias hayan renunciado a cierto ciimulo de
poderes gque poseian en su calidad de soberanas para la constitucion, en-
tre todas, de un Unico Estado, implicd renunciar a su potestad de dirimir
conflictos por medios de hecho -como laguerra-, lacual escontrariaala
naturaleza misma del Estado federal. Cabe aclarar que en €l caso de que
dos 0 més provincias recurrieran ala guerra para dirimir sus conflictos,
dichas hostilidades serian consideradas como actos de guerra civil, cali-
ficados de sedicion o asonada (art. 127), lo cual habilita laintervencion
federal como ultimaratio enlostérminosdel art. 6° C.N., entanto garan-
tiafederal de las autoridades locales “ para sostenerl as o reestabl ecerlas,
si hubiesen sido depuestas por la sedicién, o por invasion de otra provin-

38 C.S.JN., “Provincia de Misiones ¢/ Nacion Argentina’, Fallos 263:437, en
SAGUES, Op. cit., t. 2, pag. 23.

39 Como ser el dereconocer laigualdad en los derechos de ciudadania (art. 8°, 12
parte), lavalidez delos actos provinciales (art. 7°), laobligacion de extraditar (art. 8°, 22
parte), entre otros.
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cia’. Si dichas hostilidades tuvieran inicio, €l 6rgano encargado de
repelerlas seria el Poder Ejecutivo Nacional, en tanto concentra en sus
manos el monopolio de la fuerza pablica (las tres Fuerzas Armadas,
Gendarmeria Nacional, Prefectura Naval Argentinay Policia Federal).

Si bien algunos autores sostienen que laclausuladd art. 127 al refe-
rirse a guerras entre provincias, ha perdido actualidad, pues no se han
registrado desde la constitucion del Estado Nacional guerras civiles en-
tre provincias (con excepcién de algunos levantamientos armados que
no pasaron a mayores en las décadas de 1860 y 1870), compartimos la
tesisde Linares Quintana que le otorgaal articulo en cuestion un signifi-
cado més amplio interpretado alaluz de los hechos actuales, al sostener
gue este articulo es una manifestacion mas de la Garantia Federal a
asegurar a las provincias “su existencia, indestructibilidad, integridad
territorial, asi como el fundamental principio deigualdad entre ellas, con
la prohibicién de las vias de hecho o la lucha o guerra, inclusive en €
terreno econémico” %, en concordancia con € deber del Congreso de
proveer lo conducente a la prosperidad del pais, a adelanto y bienestar
detodas las provincias (art. 75 inc. 18), “ de fomento y promocién de las
relaciones interprovinciales en un plano de armonia, respeto reciproco,
concordia, solidaridad, cooperacién y cortesia constitucional, evitando
e enfrentamiento competitivo, la lucha y hasta la guerra, incluyendo
ésta en el plano econémico” 4, aspectostodos ellos que €l autor mencio-
nadentro de la garantia federal alacual estan llamados los tres Grganos
supremos del gobierno federal a efectivizar.

En su momento, e hecho amenazador de lafinalidad propuesta por
el constituyente del ' 53 al insertar esta clausula fueron las cruentas con-
tiendas civiles entre provincias hermanas-y por ello fueron expresamen-
te mencionadas en la Constitucion- pero en la realidad pueden tomar
cualquier otraforma: desde comportamientos politicos oportunistas has-
ta contiendas de caracter econémico. Lo importante esno olvidar lafina-
lidad dltima de la norma, esto es, relaciones intergubernamental es basa-
das en lapaz, el respeto y en labuenafe federal.

40 Segundo V. LiNARES QUINTANA, Tratado de la ciencia del derecho constitucio-
nal, Buenos Aires, Plus Ultra, 1987, t. IX, pag. 804.

“11bidem.
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7. El principio deigualdad politico-juridica

Bien sea que se acepte que las provincias son soberanas o autono-
mas“?, en el Estado federal argentino rige el principio de la igualdad
politico-juridica de éstas. Es a ello a lo que se refiere Alberdi en sus
Bases cuando decia: “ es necesario reconocer que, a pesar de las dife-
rencias que existen entre provincias bajo el aspecto del territorio, dela
poblacion y de la riqueza, ellas son iguales como cuerpos politicos.
Puede ser adverso su poder, pero el derecho es el mismo”

Estaigualdad, sin embargo, no importa laigualdad econémica: “la
garantia constitucional de laigualdad entre los estados que forman una
federacion, no importa la igualdad econémica” .

Joaguin V. Gonzalez sostuvo que la adjudicacién ala Corte de las
causas pertinentes estaba fundada en la necesidad de establecer la mas
perfecta igualdad entre las provincias*. Sostenia este autor que “ su
adjudicacion a la Suprema Corte esta fundada en la necesidad de esta-
blecer |a mas perfectaigualdad entre ellas, desde que ninguna puede ser
alavezjuezy parte, como resultaria si sus propios tribunales pudiesen
entender en sus pleitos o querellas. La Constitucién quiso que después
de largos afios de guerra civil entre las provincias tuviesen un juez co-
mUn para sus contiendas de derechos, porgue no apelasen alasarmasy

“2En sus primeros fallos, la Corte se referia alas provincias como entes sobera-
nos: en “ Casiés, Raffo, Correay Casas Ferrer ¢/ Armstrong” (Fallos 14:18) sostuvo que
las provincias eran “soberanas e independientes entre si”, en la causa “Armstrong”
(Fallos 13:456) como “ Estadosindependientesentre si”, y en “ Sociedad AnénimaM atal di
Simon Ltda. ¢/ Prov. de BuenosAires” (del 28/9/1927) serefirié a*“las dos soberanias,
nacional y provincial”. Mas tarde, comenzo a referirse a ellas no ya como soberanas
sino como auténomas (casos “Berga’, Fallos 271:206 y “Cardillo”, Fallos 240:311),
SAGUES, 0p. cit., t. 2, pag. 3. En la doctrina constitucionalista actual existen dos tesis
principales, la una que acepta |la soberania de las provincias, y la otra que sostiene la
autonomia de aquellas. Véase: Antonio M. HernANDEZ (h), Derecho publico provincial,
Cordoba, Depalma, 2008.

43 Juan Bautista ALBERDI,; Bases y puntos de partida para la organizacién poli-
tica de la Republica Argentina, XXII, pég. 156.

4“4 CS USA, (339 U.S. 706), citado por C.S.J.N., “Provincia de La Pampa c/
Provincia de Mendoza’, cons. 82.

4 C.S.JN., “Provincia de La Pampa c/ Provincia de Mendoza’, cons. 62.
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disolviesen el vinculo federativo; y al manifestar que ninguna provincia
puede declarar ni hacer la guerraa otra provincia-agrega, confirmando
los poderes de la Suprema Corte- que sus quejas deben ser sometidas a
ellay dirimidas por ella” “.

En su voto en disidencia, sostuvo el ministro Fayt que “alo dicho por
estos maestros desde € pasado puede hoy afiadirse que en circunstancias
mas pacificas, ese‘juez comun’ debe atender no sblo alapazinterior sino
ademas al bienestar general, asi pudo decir la Corte en Fallos 178:19 que
‘la Congtitucién ha querido hacer un solo pais para un solo pueblo; no
habria Nacién si cada provincia se condujera econémicamente como una
potenciaindependiente. Pero no se ha propuesto hacer una Nacién centra
lizada. La Constitucion hafundado una union indestructible pero de esta-
dos indestructibles (arts. 13 y 67 inc. 14). Los congtituyentes actores y
testigos presenciales del proceso quetuvo su término enlaConstitucion de
1853, establecieron una unidad, no por supresion de las provincias, cami-
no que habia obligado a desahuciar unaterrible experiencia, sino por con-
ciliacion delaextremadiversidad de situacion, riqueza, poblaciony desti-
no de los catorce estados y la creacion de un Grgano para esa conciliacion,
para la proteccion y estimulo de los intereses locales, cuyo conjunto se
confunde con la Nacién misma... Esta Corte sentird por todo lo expuesto
gue ha cumplido con eficacialalabor que la Congtitucién Nacional le en-
comiendasi su decisiéon llevaalos litigantes a cobrar cabal concienciade
gue son partes de una misma Nacion, y que por ello importard mas en
definitiva a sus intereses la solucién en comun de sus problemas que la
satisfaccion de sus pretensiones primarias’™” 4.

Esta igualdad se traduce en el hecho de que las provincias se en-
cuentran en un mismo nivel y por tanto ninguna puede imponerse sobre
las demas. Este hecho habilitalainstanciadirimente del art. 127 -yaque,
como sostuvo la Suprema Corte de EE.UU. en “Kansasv. Colorado”, “si
los dos Estados fueran naciones absolutamente independientes, seria fi-
jadapor un tratado o por lafuerza’ - alavez que constituye el principio

46 Joaguin V. GonzALEz, Manual de la Constitucion Argentina, pég. 632, citado
en el cons. 5, parr. 6° del voto en disidencia del ministro Fayt.

47| bidem.
48 Citado por Segundo V. LINARES QUINTANA, Op. Cit., pag. 811.
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rector que debe presidir las decisiones de la Corte: “la norma cardinal
que rige las decisiones de la Suprema Corte en las controversias entre
estados es la misma que controla los fallos de | os tribunal es internacio-
nales, a saber, la de laigualdad de derechos entre |as partes contendien-
tes. El alto tribunal, como un tribunal internacional, debe arreglar de tal
manera que reconozca los derechos iguales de ambas partes, y alavez,
establezca justicia entre ellas” .

8. La negociacion como medio de solucionar €l conflicto

La Corte ha sostenido -citando a la Suprema Corte norteamericana-
que “el motivo de la prudencia judicial en adjudicar los derechos de los
estados... se debia a que mientras la Corte tenga competencia en esas dis-
putas, ‘ debemosrecordar queinvolucran losinteresesde cuasi soberanos,
presentan cuestiones delicadas y complegjas y debido a la posibilidad de
una futura alteracion de las condiciones existentes, requieran mas de una
expertaadministracion quedeladecisiénjudicia basadasobrereglasdema-
siado estrictas. Tales controversias podrian resolverse mediante la nego-
ciaciony € acuerdo en € marco de la clausula de los tratados de la Cons-
titucion'. Este eraajuicio del tribunal el medio méas adecuado” %.

EstainstanciaantelaC.S.J.N. puede ser utilizadacomo un medio de
lograr entre | as partes contendientes, |aresolucién pacifica por medio de
acuerdos entre éstas. Pues, la naturaleza de estos conflictos encuentra
como Unico medio, para su solucién pacifica, la cooperacion plena y
amistosa entre los estados y “ constituye una situacion especial -unarea-
lidad, una condicion natural Unica- que solo puede regularse mediante
acuerdos entre | os estados del sistema como resultado de negociaciones
celebradas de buena fe” 5L

“ Del precedente “Kansasv. Colorado”, citado por Segundo V. LINARES QUINTA-
NA, Op. Cit., pag. 812.

%0 C.S.JN.,, inre“Provincia de La Pampa c/ Provincia de Mendoza”, Cons. 67,
citando alaCS USA, t. 320 U.S. 383.

51 Segundo Informe sobre el Derecho de los Usos de los Cursos de Agua (afio
1980), del relator especial de la C.D.l., Stephen M. ScHweskL, citado por la C.S.J.N.,
“Provincia de La Pampa c/ Provincia de Mendoza”, cons. 134, parr. 4°.
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Estas negociaciones-reconocio laCorte en €l caso “ Prov. deLaPam-
pac/ Prov. de Mendoza’ - han de reflgjar la buena voluntad y no han de
encubrir una mera formalidad. No podria reducirse a exigencias pura-
mente formales, como la de tomar nota de las reclamaciones, protestas o
discul pas presentadas por un estado y que “ consisten no sélo en entablar
negociaciones, sino también en proseguir éstas o mas lejos posible con
miras a concertar acuerdos, aun cuando la obligacion de negociar no
implicalade Ilegar aun acuerdo” %2. Esta obligacién de procurar acuer-
dos negociados deriva de las exigencias del derecho internacional con-
suetudinario alaluz de su evolucion actual.

En concordancia con lo sostenido anteriormente acerca de que la
jurisdiccion dirimente es una funcidn sustitutiva de otras vias para arre-
glar este tipo de contiendas, la Corte -citando a su par norteamericana-
sostuvo que “los convenios y los acuerdos mutuos deberian, en lo posi-
ble, ser el medio de solucidn en lugar de lainvocacion de nuestra potes-
tad jurisdiccional” %3, pero que aun en €l caso de que se recurra a su
jurisdiccién, “... ordenarles que negocien es... unamanerajustificadaen
este caso de gjercer lafuncién judicial” *.

Siguiendo este criterio, en e mismo precedente, la Corte dispuso, a
modo de recomendaciones, que “las partes deberan negociar de buena
fe y con espiritu de buena vecindad con miras alograr un acuerdo que
regule su participacion razonable y equitativa’ > en cuanto a usos futu-
ros en €l aprovechamiento comun del rio Atuel -bajo disputaen estacau-
sa- y ensu Decisorio ordend “ 3). Exhortar alaspartesa celebrar conve-
nios tendientes a una participacion razonable y equitativa en los usos
futuros de las aguas del rio Atuel, sobre |a base de |os principios genera-
lesy las pautas fijadas en los considerandos de esta sentencia’ ¢, entre
ellos, que la “cooperacion ha de procurarse a través de negociaciones

52Resolucion delaC.PJ.l. en el en el caso del tréfico ferroviario entre Lituania
y Polonia, Serie A/B, N° 42, 1931, pag. 116, citado por C.S.J.N., “Provincia de La
Pampa ¢/ Provincia de Mendoza”, cons. 134.

3|dem, cons. 134, parr. 6°.
4 |dem, cons. 134, parr. 7°.
55 |dem, conclusion.

% | dem.
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gue, paracada caso concreto, precise cua esla participacion equitativay
razonable a que tiene derecho cada Estado y, de ser conveniente, deter-
mine cuales han de ser |os mecanismos o procedi mientos adecuados para
la administracion y gestion del curso de agua” *.

Es de notar agui que este tipo de decisorio surge de la naturaleza
misma de lajurisdiccion del érgano encargado de laresolucién del con-
flicto, enlaque no se ordenalaaplicacion detal o cual ley o tratado, sino
mas bien de conciliar los intereses en juego.

9. Caso “Provincia de La Pampa ¢/ Provincia de M endoza”

El 3 dediciembre de 1987, laC.S.J.N. resolvio, por primeravez, en
su historia, un conflicto interjurisdiccional entre dos provincias argenti-
nas®, siendo laoportunidad propiciapara“que en estaocasiOn precisela
Corte la indole de estas quejas, el sentido de su decision por ellay los
medios conducentesaesadecision” (voto en disidenciadel ministro Fayt).

5 1dem, cons. 134.

%8 Con anterioridad se habia planteado ante la Corte un conflicto entre el Poder
Ejecutivo de laprovinciade Mendozay €l delaprovinciade San Juan, con motivo dela
detencién realizada por autoridades sanjuaninas de funcionarios administrativos de
Mendoza, por o que el gobernador de éstarecurrié ante laC.S.J.N. invocando el enton-
cesart. 109 (actual 127). En esta oportunidad, la Corte sostuvo que “no establ eciéndose
la presente queja en la forma establecida por laley de procedimientos nacionales, que
esta Corte considera aplicable a toda clase de contiendas ya que no existe establecido
por ley del Congreso una especial para el presente caso, es decir, como un demanda
judicial y con los requisitos de ésta, tnico medio de que este tribunal pueda gjercitar la
jurisdiccién originaria que le confieren los articulos 100, 101 y 109 de la Constitucion
Nacional y articulo 1°delaley N° 48" (Fallos 165:83, in re“ Gobernador delaProvincia
de Mendoza”, del 15/6/1932) resolvio rechazarlo, en 1o que pareciera ser un excesivo
rigor formal, dado la gravedad institucional del asunto en cuestion, ya que la misma
Corte se autolimita en su propia funcién dirimente -emanada directamente de la Consti-
tucién- por normas del derecho interno, e incluso de carécter ritual, confundiendo ade-
mas la jurisdiccion dirimente con la judicia, a sostener que solo por medio de una
“demanda’ ellapuede desplegar lafuncién queleotorgael art. 127, cuando en realidad,
bastaria la sola queja ante ésta para habilitar su jurisdiccién, pues el art. 127 es operati-
vo y como tal no necesita reglamentacion del Congreso para entrar en vigencia, lo cual
gueda demostrado luego del precedente que analizamos en este acépite.
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Aqui, laC.S.J.N. sent6 precedente desplegando su doctrina respecto
delajurisdiccion dirimentey afirmé las bases para su g ercicio, su natu-
raleza politicay juridicaasi como el derecho y los principios aplicables.

En este caso, la provincia de La Pampa reclamaba ante |la Corte un
uso razonable por parte de la provincia de Mendoza del caudal del rio
Atuel (cuyo curso atraviesa ambas provincias), impedido por lareaiza-
cion de un dique construido por la provincia de Mendoza, pidiendo se
condene a la demandada a no turbar la posesion que gjerce y le atafie
sobre las aguas publicas interjurisdiccional es que integran la subcuenca
del mencionado rio y sus afluentes.

Habia invocado ademas el principio de igualdad a que tuvo acceso
La Pampa cuando fue provincializada y -consecuencia de ello- que en
sus relaciones los estados se rigen por las formasy principios del dere-
cho internacional publico, como lo reafirman opinionesdoctrinariasy la
jurisprudencia de la Corte. Estos principios prohiben usar abusivamente
de un derecho alterando |as condiciones de un recurso natural, y que la
provinciade M endoza haabusado de su derecho, yaque utilizalas aguas
del rio Atuel en formairracional y deficiente sin respetar |os principios
de buena fe y que hacen alas buenas costumbres entre |0s vecinos.

Laprovinciade Mendoza aleg6 a su favor laley nacional 12.650
y un contrato celebrado con el gobierno federal el 17 de junio de
1941 -cuando La Pampa era alin Territorio Nacional, y como tal admi-
nistrada por aquél- a través del cual se le concedia € aprovechamiento
exclusivo de este rio, atribuyendo a este Ultimo la decision politica de
afianzar €l desarrollo del sur mendocino aun a sabiendas de que €ello
significaba privar de agua a territorio de la provincia vecina.

La Corte® finalmente declaré que €l rio Atuel erainterprovincia y
gue €l acuerdo celebrado entre el Estado Nacional y la provincia de
Mendoza (de 1941) no tenia efecto vinculatorio paralaprovinciade La
Pampa; rechaz6 |a accion posesoria promovida por la provincia de La
Pampa (por ser disposicionesdel derecho privado inaplicablesaestetipo
de contiendas) y las pretensiones de que se regule la utilizacion en forma
compartidaentre ambas provinciasdelacuencadel rio Atuel y susafluen-

59 | ntegrada entonces por los Dres. José Severo Caballero, Augusto C. Belluscio,
Carlos S. Fayt, Enrique S. Petracchi y Jorge A. Bacqué.
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tes, pero exhort6 alas partes a celebrar convenios tendientes a una parti-
cipacion razonabley equitativaen los usos futuros de las aguas del rio en
disputa, sobre labase de los principios generalesy las pautas fijadas en
los considerandos de la sentencia.

Ademés de estos principios y pautas, la Corte fijalos puntos en que
hade basarse el acuerdo y fijaademas el hecho juridico, en el caso que €l
rio en disputa es interprovincial y que ademas no corresponde la aplica-
cion del tratado suscripto con €l Estado Nacional gqueinvoco laprovincia
de Mendoza. De ahi en més, corresponde a las provincias concertar sus
intereses.

10. Conflicto entre poderes publicos de una misma provincia

En el texto de la Constitucion de 1853 se preveia expresamente la
competencia de la Corte en conflictos suscitados entre los poderes de
una misma provincia. El viejo art. 97 disponia a efecto que “corres-
ponde ala Corte Supremay alostribunalesinferiores dela Confedera-
cion el conocimiento... delos conflictos entre diferentes poderes publi-
cos de una misma provincia’. Sin embargo, en 1860 se suprimio esta
facultad, en un avance hacia un federalismo més acentuado, aseguran-
do de esta manera la autonomia de las provincias que podria verse se-
riamente perjudicadasi uno delos poderes del gobierno central tuviera
en sus manos la facultad de dirimir conflictos internos de entidades
soberanas en o que les respecta (es decir, en aquellas competencias no
delegadas al gobierno federal).

Siguiendo este criterio, |a Corte ha sostenido desde lejanadata (circa
1880) quelos conflictos entre los poderes publicos de un mismo nivel de
gobierno deben ser resueltos por el Poder Judicial local, principio que se
desprendedelosarts. 5°, 121, 122y 123, C.N. (en su actual numeracion).

Asi, en un caso en €l que se solicit6 ante laC.S.J.N., ladeclaracion
de inconstitucionalidad de la percepcién de un impuesto que no habia
sido establecido por la Legislatura, sino por el Ejecutivo de laprovincia
de BuenosAires, aquellaresolvio que “ el examen de lacuestion asi pre-
sentada escapa por su naturaleza alajurisdiccién originaria de esta Cor-
te, por cuanto, como ésta lo ha declarado en fallo reiterados, la discon-
formidad existente en los actos del Poder Ejecutivo de una provinciay
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las sanciones | egislativas de lamismano podrian ser materiade revision
por el Poder Judicial de la Nacién, a menos de desconocer |a facultad
reservadaalas provincias de darse sus propiasinstitucionesy regirse por
ellassinintervencion del Poder Federal (Fallos 154:250, entre otros)” .

Por su parte, € procurador general en su dictamen -al que se remitio
también la Corte- habia sostenido que “lajurisdiccién originaria de V.E.
esta supeditada a restricciones que son inherentes al sistema de gobierno
establecido por la Constitucién y al respeto que merecen las autonomias
de provincias en todos |os poderes no delegados ala Nacion™ 6L,

Se excluyen ademas “ de esa competencialas causas en que se ponen
en cuestion los actos publicos realizados por |os funcionarios provincia-
les’ %2, por lo que tampoco corresponde invocar la competencia de la
Corteen base d art. 117.

Respecto a art. 127, sostuvo que “la atribucién dada a este tribunal
tiende a resolver los conflictos entre Estados por diferencias de orden
politico, 0 seaaquellas que no tienen solucién dentro de cadaprovinciay
con los resortes de gobierno organizados por la misma, de suerte que ya
no es el caso de amparar la autonomia de las provincias que es el funda-
mento de la doctrina mencionada’, pues “ello saldria de la érbita de su
competencia, invadiendo |os poderes reservados alos tribunales provin-
ciales’ %,

En conclusion, puede conocer la C.S.J.N., pero sdlo en grado de
apel acion después de agotada lajurisdiccion local y siempre que medien
los requisitos establecidos por € art. 14 delaley 48 de Recurso Extraor-
dinario Federal.

Sin embargo, tratandose de un caso de conflictos politicos entre po-
deres publicos, y en la hip6tesis de que el caso Ilegue ala Corte por via
del recurso extraordinario, aparece el interrogante de si debe -0 puede- la
C.S.JN. aplicar aqui también su jurisdiccion dirimente.

80C.S.J.N., “Diaz Vélez c/ Prov. de Buenos Aires”, Fallos 166:358, del
25/11/1930.

51 Dictamen del procurador general a que seremitié la Corte, en “Diaz Vélez c/
Prov. de BuenosAires’.

521 dem.
83 |dem.
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No serian aplicables aqui los criterios esbozados anteriormente res-
pecto de lajurisdiccién dirimente, ya que estos conflictos se traducen en
conflictos de competencias, y para su resolucion basta una adecuadain-
terpretacion de la Constitucion Nacional y provincial. Tampoco podrian
ser resueltos mediante negociaciones o convenios, yaqueello implicaria
operar unamodificacion de la Constitucion (sealanacional o laprovin-
cial) por parte de los poderes constituidos, violentando el procedimiento
establecido expresamente para ello.

11. Tipo de conflictos. Conflictos sobre limites

Las“quejas’ aque serefiere el art. 127, pueden referirse alaviola-
cion del derecho alaexistencia, alaigualdad, alaindestructibilidad, ala
integridad territorial, al respeto reciproco y ala cortesiainstitucional de
las provincias “ que pueden llevar a la guerra entre €ellas, no sélo por la
fuerza de las armas sino también en el campo econémico” %. Pueden
manifestarse en la determinacion del aprovechamiento del caudal de un
rio interprovincial o en cuestiones sobre libre circulacion de personas o
bienes, entre otros; son en definitiva -al decir de Sagiiés®- actos contra-
rios ala cortesiainterprovincial o de diferencias de programas politicos
gue pueden perjudicar a otra provincia.

Cabe aclarar queen el particular caso de conflictosinterprovinciales
respecto de limites, el 6rgano dirimente de tal conflicto es, segin se des-
prende del art. 75inc. 15, € Congreso de la Nacion, pues es éste € que
tiene la facultad de fijar los limites de las provincias. Este es un caso
excepcional, y como tal expresamente establecido en la Constitucion.

Algunos autores -como Quiroga Lavié- enumeran a los conflictos
sobre limites entre aguellos casos que habilitan lainstancia del art. 127,
aungue luego aclara que lo es“ a partir de que ellos ya hayan sido fija-
dos por el Congreso” %. Por su parte, Ekmekdjian, sostiene que las cau-

64 Segundo V. LiNARES QUINTANA, Op. Cit., pag. 815.

8 SaGUES, op. cit., t. 2, pag. 35.

% Humberto Quiroca Lavig, Constitucién dela Nacion Argentina comentada, 32
ed., Buenos Aires, Zavalia, 2000, pég. 772.
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sas sobre limites interprovinciales, “ deben ser resueltas por el Congre-
SO; aungue, en estos casos, con frecuencialas propiasprovinciaslitigantes
lo han sometido a la jurisdiccién de la Corte como arbitro” . Este ha
sido el caso de la cuestion de limites sometida ala Corte por las provin-
cias de BuenosAires, Santa Fe'y Cérdoba®.

En definitiva, lamisma Corte hasostenido que lafacultad del Congre-
so defijar loslimitesinterprovinciales (art. 75 inc. 15 C.N.) no excluye su
jurisdiccion en los casos delos arts. 116, 117y 127 C.N. paraentender en
cuestionesdelimitesentre provincias, “ siempre quelaresolucién que haya
de dictarse no impligue forzosamente la determinacion delos limitesrefe-
ridos o lamaodificacién de los determinados por €l Congreso” .

12. Conflictos entre provinciay Nacion

Siempre que €l Estado federal litigue contra una provincia, la causa
seré de competencia originaria de la Corte, al igual que si se traba entre
una provinciay una entidad autérquica del Estado Naciona o con una
sociedad an6nima con participacion mayoritaria de éste™. Ello surge asi
delo dispuesto por los arts. 116y 117.

Sin embargo, €l art. 127 se refiere exclusivamente a controversias
entre provincias, sin hacer referencia a conflictos entre alguna provincia
y €l gobierno federal.

¢Resultade aplicacion el art. 127 -aun por analogia- alas controver-
sias suscitadas entre el Estado Nacional y alguna/s provincia/s?

Para ello, debemos considerar previamente si ha existido conflicto
entre Nacion y provinciaen el que no haya habido violacién de una nor-

5”Miguel Angel EkmEKDJIAN, Op. Cit., pdg. 773. A continuacion menciona como
“tipico caso”, €l conflicto entre las provincias de Mendozay La Pampa por el aprove-
chamiento del rio Atuel, lo cual esun error, yaque no setratd de un conflicto de limites,
sino -precisamente- del aprovechamiento de un rio interprovincial, que es distinto, ade-
més en el caso citado nunca se menciona la cuestién limitrofe.

8 C.S.J.N., Fallos 24:199, citado por Miguel Angel EKMEKDJAN, Op. Cit., pag. 774.

89 C.S.JN., Falos 114:425, citado por Miguel Angel EKMEKDJAN, Op. Cit., pag. 775.

0 SaGUES, op. cit., t. 2, pég. 152.
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ma positiva, sino mas bien un dafio como resultado delaaplicacion deun
programa politico o de una accién de gobierno.

EnlamayoriadelosfallosdelaC.S.J.N. consultados, su competen-
ciasurge, en estetipo de conflictos en que intervienen unaprovinciay €l
Estado Nacional, delosarts. 116 y 117 C.N.. No hahabido en los anales
jurisprudenciales dela C.S.J.N. un caso en que alguna provincia se haya
visto afectada por el accionar exclusivamente politico del Estado Nacio-
nal -al menos que haya llegado a los estrados de la Corte en forma de
demanda- que pudieran habilitar la jurisdiccién dirimente.

Debemos resaltar asimismo que las relaciones entre provincias no
es de la misma naturaleza que las relaciones entre provincias y Estado
Nacional. En aquellasrige €l principio de laabsolutaigualdad, por tanto
cualquier disputa entre ellas que asuma |a natural eza de conflicto politi-
co debe ser resuelta en base alos principios de buenafey cortesiaen las
relaciones interprovinciales, armonizando sus intereses contrapuestos.
En las relaciones Estado Nacional-provincias prevalece € principio de
solidaridad y existe, por imperio de la Constitucion Nacional, un deslin-
de de competencias, es decir que a cada cual e corresponden determina-
das funciones (arts. 121y 126), con potestad exclusiva en su propio am-
bito, se enmarcan, asi, dentro delarelacion de coordinacion y del princi-
pio de subsidiariedad.

LaCorte hatenido oportunidad de afirmar que en caso de conflictos
de competencias (en este caso, la natural eza de estas contiendas eslegal,
pues estan en juego las disposiciones de la Constitucion Nacional, que
en si es un pacto que distribuye las competencias entre |os sujetos fede-
rales) debe primar € “ interés federal” . No estamos agui, en consecuen-
cia, en €l terreno del principio de laigualdad politico-juridica: “las pro-
vincias, dada la posicién que ocupan dentro del régimen constitucional,
deben observar una conducta que no interfiera, ni directa ni indirecta-
mente, la satisfaccion de servicios de interés publico nacional (Fallos
259:413) con independencia de los defectos transitorios de su presta-
cion. Y en Fallos 257:159 se declar6 que lasfacultades de las provincias,
por importantes y respetables que sean, no justifican la prescindencia de
la solidaridad requerida por el destino comin de los demés Estados au-
ténomosy de la Nacion toda” ™.

" C.S.JN,, Fallos 263:447, in re “Provincia de Misiones ¢/ Nacion Argentina’,
del 10/12/1965.
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Ello en &l campo de competencias propias. Sin embargo en lasrela-
cionesfederal es existen también competencias compartidas o concurren-
tes entre ambos nivel es de gobierno que exigen férmul as de negociacio-
nesy de acuerdos entre aguellos. Son competencias que exigen para su
cumplimiento y gjecucion laaccion concertadade los nivelestitularesde
lapotestad, esdecir, que ho pueden decidirseni gjecutarse unilateralmente,
sino en decision y accion conjuntas.

Un gemplo de ello lo constituye €l sistema de coparticipacion fede-
ral de impuestos. En este sistema, dado su estructura asimilable ala de
“vasos comunicantes”, la accién de una de las partes impacta
ineludiblemente sobre las demés, por ello se exige la accidon mancomu-
nada de todas las partes interesadas, ya que, por ggemplo, la modifica-
cion de laalicuota de unimpuesto alterarialacuota coparticipable de las
provincias. Este hasido €l caso de las denominadas “ retenciones mévi-
les’ alas exportaciones agropecuarias, que si bien en principio son com-
petenciaexclusivay excluyente del gobierno naciona (art. 75inc. 1 C.N.),
no es menos cierto que afecta el monto de las recaudaciones del impues-
to alas ganancias que si es coparticipable (art. 75inc. 2 C.N.), disminu-
yendo €l porcentgje de las provincias.

Un conflicto de este tipo habilitaria una especie de jurisdiccion diri-
mente en |os términos sustentados mas arriba o bien podria encausarsel o
como una causa judicial (enlostérminosdelosarts. 116y 117 C.N., ya
que existen disposiciones legales que prevén la cuestion, ademas de la
Constitucién, la ley 23.548 y distintos acuerdos y pactos en materia
tributaria).

Sin embargo, es derescatar que mas aladel encuadre queseledéa
la contienda resulta sumamente ventaj 0so |a aplicacion de los principios
que rigen lajurisdiccién dirimente, en el sentido de propiciar el arreglo
pacifico mediante acuerdos y negociaciones, ello asi, dadala naturaleza
de las relaciones intergubernamentales que exigen la cooperacion nego-
ciada delos sujetosfederalesy que muchas veces excede el marco lega ™.

"2En €l caso “ Sociedad AnénimaMataldi Simon Ltda. ¢/ Prov. de BuenosAires’
de 1927, en el que se reclamaba larepeticion de impuestos establ ecidos por laprovincia
demandada al egéndose su inconstitucionalidad en cuanto invadia la potestad tributaria
del gobierno federal, la Corte, luego de realizar un pequefio comentario sobre “la cons-
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En efecto, en laevolucién actual de nuestro sistemafederal de Esta-
do hacia un federalismo de concertacién, los pactos, acuerdos o tratados
gue se celebren parala coordinaci 6n de las potestades compartidas exige
ineludiblemente |a presencia de un poder tercero, imparcia e indepen-
diente que dirimalosinevitables conflictos que este sistemallevainsito.
En este sentido, nada quita que aquella aplique | os criterios sustentados
anteriormente para resolver este tipo de controversias. Como advirtiera
Madison: compartir poderes significa una permanente controversia ™.

De estamanera, quedan resguardadas |a confianzay labuenavolun-
tad de los sujetos federales y se disminuyen los costos que implica la
celebracién de todo acuerdo interjurisdiccional.

tante requisicion colectiva traducida en multiples estudios y proyectos tendientes a la
modificacién o mejor aplicacion del sistemarentistico, iniciativas que abarcan desde la
reforma de la Constitucién hasta la nacionalizacion de los impuestos en cuanto a su
percepcion, a base de coparticipaciones proporcionales y equitativas entre la Nacion y
los Estados federales’, sostuvo que “no obstante el equilibrio arménico que presupone
el funcionamiento regular de las dos soberanias, nacional y provincial... no puede des-
conocerse gque su régimen efectivo determina una doble imposicion de gravdmenes con
la que se afectan... importantes intereses econdmicos y se originan conflictos jurisdic-
cionales fiscales que no siempre es dado dirimir con la eficacia debida’ y que si bien
debe prevalecer el interés federal en caso de “repugnancia efectiva’ en el gercicio in-
compatible de poderes concurrentes, en el caso de los poderes tributarios, concluyé que
“estas atribuciones 0 poderes han sido creados para que se gjerciten y se desenvuelvan
en su respectiva esfera de accion, propendiendo armonicamente ala consecucién de los
fines de interés publico que los originan y fundamentan, sin que nada obste ala convi-
vencia legal y material de los dos principios, rigiendo en sus respectivos campos de
accién, sin roces ni conflictos irreparables, que no los hay posibles dentro de la Cons-
titucién”. De estamanera, la Corte, aun antes de lasancién del primer régimen de copar-
ticipacion federal de impuestos (instaurado por la ley-convenio 12.139 de 1935) hace
un llamado de atencion a los distintos niveles de gobierno, dada la conflictividad exis-
tente en torno al gjercicio de las potestades tributarias, y aienta la coordinacién entre
éstos, “merced a adelanto de nuestras practicas gubernativas y de una adecuada orga-
nizacién financiera del pais’.

8 Citado por Robert Putnam, Cémo hacer que la democracia funcione, Cara-
cas, Ediciones Galac, 1994, pég. 57.
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13. Conclusién

La C.S.J.N. juega un rol fundamental en la relacion federal como
garante de la Constitucion Nacional y por ende de su principio funda-
mental, el sistema federal.

Asi como Alberdi sosteniainsistente e incansablemente, en aquella
época de constantes luchas civiles, que la paz erala condicién necesaria
parala prosperidad econémicaa que estaba llamado nuestro pais a partir
delaorganizacion nacional: “ He aqui €l fin de las constituciones de hoy
dia: ellas deben propender a organizar y constituir los grandes medios
practicos de sacar a la América emancipada del estado oscuro y subal-
terno en que se encuentra... Hoy debemos constituirnos para tener po-
blacion, paratener caminosde hierro, para ver navegados nuestrosrios,
para ver opulentosy ricos nuestros estados... Estas son las necesidades
de hoy, y las constituciones no deben expresar las de ayer ni las de ma-
flana, sino las del dia presente” ™. Hoy, la cuestion sigue siendo politica,
pero en su aspecto econémico. Larelacion de fuerza entre los distintos
niveles de gobierno en el siglo X1X se media por lafuerza militar, “ hoy
semide casi exclusivamente en funcién de indicadores econémicos: pro-
ducto bruto, ingreso ‘ per capita’, recursosfiscales, gasto publico, etc....
la cantidad de poblacion, porque ésta determina la capacidad de in-
fluencia de cada comunidad desde el punto de vista politico” ™.

La C.S.J.N., como custodio e intérprete final de la Constitucién
Nacional, tiene el deber de garantizar que la Constitucién sea en los he-
choslo quelefueatribuido en susfines: esto es, el mas excel so programa
de accidn politica que tiene nuestro paisy al que deben aspirar y ajustar-
se los poderes publicos constituidos.

En una interpretacion de la Constitucion a la luz de los hechos ac-
tuales, debemos entender alas*“ quejas’ y “hostilidades’ no precisamen-
te como ataques armados, sino mas bien como aguellas contiendas poli-
ticasy econdmicas entre | os sujetos federales, que diluyen |os principios

74 Juan Bautista ALBerRDI, 0Op. cit., XXII, p4gs. 62/63.

> BARRERA BUTELER, Guillermo, Provincias y Nacion, Buenos Aires, Ediciones
Ciudad Argentina, 1996, pag. 393.
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federales de respeto, cordialidad y buena fe poniendo en serio peligro la
relacion federal.

Asi, junto con € Congreso y € Poder Ejecutivo Nacional (como
maximas autoridades politicas de nuestro pais) tienen cada uno en su
propio dmbito de actuacién y con los al cances establecidos en la Consti-
tucion, € deber de hacer efectivala garantia federal.
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CONSTITUCION NACIONAL Y TRIBUTACION LOCAL "

POR ENRIQUE BuLiT GoRil

1. Latributacion local estéa compuesta por una profusion de normas
(impuestos, tasas, derechos, contribuciones, provincialesy municipales,
mas diversos acuerdos interjurisdiccionales como el Convenio
Multilateral, la coparticipacion federal, los pactos fiscales, etc.), que se
proyectan sobre multiples situaciones, haciendo de aguella una materia
altamente casuistica, que puede aparecer muy fragmentada.

Precisamente por ello encuentro apropiado aludir a panorama, a
marco, a clima, con €l cual y en el cual toda esa gama muy amplia de
institutos particulares, deben legislarse, interpretarse, y aplicarse.

Ese prop6sito, esa necesidad, esa actitud, Ileva necesariamente a
plano constitucional, con una preponderanciaque no se presentaen igual
medida cuando se trata de la tributacion del nivel nacional.

2. En efecto, latributacion local tiene més puntos de contacto con
la Constitucion Nacional que lapropiatributacion nacional, y ello pue-
de apreciarse, entre otras cosas, por la enorme cantidad de litigios que
se han planteado alo largo de nuestravidainstitucional queinvolucran
a las teméticas mencionadas en el titulo: tributacion local y Constitu-
cion Nacional.

" Sobre la base de la disertacion en la Facultad de Derecho de BuenosAires el
8/5/08, acto organizado por el Centro de Estudios Tributarios para América Latina.
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En la tributacion nacional estén desde luego involucrados -como
también lo estan en la tributacion local-, los principios, derechosy ga-
rantias contenidos en laprimeraparte de la Constitucion Nacional, como
ser: ladivision de poderes (art. 1°); el acceso alajusticia (Preambulo); la
defensay el debido proceso (art. 18), el derecho a gjercicio de activida-
des econdmicas (art. 14); laigualdad en sus distintas formas (art. 16),
gue ademés contiene la proporcionalidad y la progresividad; |a propie-
dad (art. 17) queinvolucraalacapacidad contributiva; lalegalidad (arts.
4°,17, 19, 75), lano delegacion (art. 76), la proscripcion de los decretos
de necesidad y urgencia (art. 99 inc. 3), larazonabilidad (arts. 28 y 33),
més los principios contenidos en |os diez tratados internacionales men-
cionadosen €l art. 75inc. 22, los tratados de integracion y las resolucio-
nes de sus organismos supranacionales (art. 75 inc. 24), etc..

Todo ese denso plexo normativo, ese magnificoy polifacético “es-
tatuto”, se proyecta tanto sobre la tributacién nacional, como sobre la
local, sea provincial o municipal. Pero en la tributacién local esta
involucrada también, ademas, casi siempre, lacomplejatematicarefe-
rida a la distribucién de potestades tributarias a distintos niveles de
gobierno, es decir, latemética del ambito espacial, territorial, concep-
tual, en que puede desenvolverse la tributacion de cada uno de los ni-
veles del Estado.

3. Respecto de uno de los cortes del tema, digamos que existirian
tres formas y solo tres, que pudieron haber sido adoptadas por nuestra
Constitucion Nacional para enunciar |os poderes, atribuciones, potesta-
des, facultades, de niveles de gobierno diferenciados.

Una forma hubiese sido la de enunciar |os poderes de cada uno de
esos niveles, 1o que hubierasido unamalatécnicalegisativa, puessiem-
pre esdificil que unanorma puedaprever todas|as posibilidadesy situa-
ciones, y asi en caso de encontrarse un poder o atribucién no expresa-
mente enunciado en ninguno de esos niveles, se careceria de pauta
interpretativa acerca de dénde ubicarlo.

La otra forma, la correcta, era la de enunciar |o més precisamente
que se pueda los poderes de uno de los niveles, y establecer que todo 1o
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no mencionado alli le corresponde al otro nivel, y ésta es -aunque con €l
matiz muy importante de |os poderes implicitos- la adoptada por nuestra
Constitucion Nacional.

A suvez dentro de estaforma, que essin dudalapreferible, lanorma
pudo haber enunciado |os poderes delas provinciasy disponer que todos
los no enunciados |e pertenecian alaNacién, o alainversa, hacer lo que
en definitiva hizo, que es enunciar los poderes de la Nacion, como lo
hace por gjemplo €l art. 75 en sus 32 incisos, y disponer que las provin-
cias conservan todo el poder no delegado por esta Constitucion? al go-
bierno federal (art. 121).

Esta Ultimaes laforma que ha adoptado, eslamodalidad con que la
Constitucion Nacional ha formulado el enunciado, y es muy probable
que la formula adoptada haya facilitado el consenso de las provincias
para la organizacion nacional que -como todos sabemos- no fue fé&cil:
enuncia los poderes de la Nacion, dispone que las provincias conservan
todos los demés poderes, y dispone ademas que cada provincia estable-
cera su régimen municipal.

Se trata de una formula que ha llevado a nuestra Corte nacional a
sostener algunas veces que -en consecuencia- €l poder nacional es acota-
doy circunscripto, mientras que el poder provincial esresidual y amplio,
afirmacién que es formalmente aceptabl e para explicar aquellaférmula,
pero que puede tornarse en una peligrosa simplificacion, de consecuen-
cias no queridas, dando a las provincias més atribuciones que las debi-
das, formulaciones de las que suelen colgarse alusiones ala precedencia
delas provincias sobrelaNacién, que son de dudosa veracidad historica.

Esa férmula no ha de ignorar |as atribuciones nacionales y consi-
guientes restricciones locales de las cuatro clausulas tantas veces trata-
dasdel art. 75 (incs. 12, 13, 18/19y 30), ni los poderes nacionalesimpli-
citos (75 inc. 32) 2, es decir de hacer todas las leyes y reglamentos que

! Insisto siempre en que es la Constitucion la delegante, no las provincias.

2 Es de sefialar, en refuerzo de la no restriccién exagerada del poder nacional a
favor del provincial, que el texto del art. 75 inc. 32 debe examinarse en cotejo con €l
121, que se ha apartado tanto de la Constitucion de los EE.UU. (art. 1| més Enmienda X
de 1789) como del anteproyecto de Alberdi, que referian aquelas provincias conservan
todo el poder no delegado expresamente por esta Constitucion al gobierno federal (A
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sean concernientes para poner en gercicio los poderes antecedentes y
todos | os otros concedidos por la presente Constitucién a gobierno dela
Nacion argentina.

4. Lo mas importante que deseo recalcar en esta oportunidad, es la
necesidad de ver ala Constitucion Nacional como un sistema armonico
denormas, 0 mejor alln como unanormasi stémicaen si misma, enlaque
todas sus disposi ciones deben entenderse como adecuadamente enhebra-
das, como enunciados o directrices de un proyecto nacional, basado en la
razonabilidad y la funcionalidad del sistema adoptado, apuntando a la
unidad nacional, al bienestar general, al desarrollo integrado, arménico,
plenoy justo, de las fuerzas productivas, y de todas |as potencialidades
no solo econdmicas, sino también culturales -en la acepcion méas amplia
del concepto-, referida alaigualdad en todas sus expresiones, entre las
personasy entre las regiones, igualdad de oportunidades, alajusticia, no
solo como poder para resolver controversias sino como virtud para los
comportamientos, de todos, del fisco y del contribuyente, del juez y de
las partes, alalibertad en el orden, a orden en lalibertad, etc..

Y esen ese marco, en ese entendimiento, en el que creo que se debe
desenvolver toda aproximacion juridicaalatributacion local, en particu-
lar para apreciar cudndo una norma tributaria local -sea provincia o
municipal- encuadra o excede los limites que la Constitucion ha esta-
blecido. Setratade un marco, un entendimiento, que debiera estar incor-
porado a nuestro pre juridico colectivo, como sociedad, como parte, no
yani solo como destinatarios de aquellas normas, sino como parte de
ellas, reitero, porgque si no tenemos incorporado en nosotros al ordena-
miento asi entendido, si nos limitamos a esperar a que se nos aplique, si
especulamos con que ese entramado no nos alcance, si estamos ala de-
fensiva de la Constitucion y no nos sentimos agentes de lamisma, si no

EspiL, Constitucion y poder, o Poderesimplicitos del Poder Judicial; FayT, Los poderes
implicitos de la C.S.J.N.) expresion que no fue incluida en nuestro texto.
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laactuamos cotidianamente en todos |os 6rdenes de lavida, si pensamos
mas en nuestros derechos que en nuestras obligaciones, sea como perso-
nasfisicas, como personasjuridicas, como Nacion, como provincia, como
municipio, como fisco, como contribuyente, como juez, como perito, como
litigante, estamos perdidos.

Porque no hay norma que pueda aprehender y corregir a todas las
conductas en una sociedad, si no se parte de una base, de una predisposi-
cion, de un deseo y un compromiso conjunto y comin, de marchar en un
determinado sentido, en una cierta direccion, que sea la que marca €l
sentido razonable de esas normas.

Pretendo esencial mente enfatizar, y sintetizo, ladimension orquestal
de todo enfoque constitucional, apropiandome de una expresion de San-
tiago Kovadloff que alude ala dimensién orquestal del saber 3.

Destaco estas nociones que son fundamentales -que posiblemente
no logre expresar en su verdadero alcance, ni traducir en plenitud y con
todo su énfasis mis intimas convicciones-, porque entiendo que aungue
remanidas son muy necesarias para comprender y para gjercitar nuestro
régimen federal de gobierno, el cua esta en la base de toda la temética
constitucional de latributacion local, y de latributacion a secas -local y
nacional-. Nociones que descalifican todo extremismo, de cualquier or-
den, y que en el temaque tratamos se apartan tanto delanocion vulgar de
gue federalismo significa aumentar |as atribuciones de los poderes loca-
les, como de su opuesto que, generalmente mas por la fuerza de los he-
chos que por las normas, consista en el aumento de la concentracién en
el poder central, en detrimento de los poderes locales, mancillando la
directiva constitucional de que en su recta inteligencia -para usar la ex-
presion de Hipdlito Y rigoyen-, las autonomias provincial es pertenecen a
los pueblos, no alos gobiernos de las provincias.

Desde mi punto devista, y ello podria sintetizar 1o que vengo inten-
tando sostener, “fortalecer € federalismo”, que fue en definitivala man-
dadelaley 24.309 que autorizé lareforma constitucional en 1994, signi-
fica reforzar su funcionalidad, encolumnar los esfuerzos, evitar los
enfrentami entos estériles, propiciar laconcertacion, comoinsistelaCorte

3 LaNacion del 6/5/08.
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argentina usando la expresion que inauguré creo en 1937 “Bressani y
otros ¢/ Mendoza’ y en laque insiste Pedro Frias.

5. Es que nuestra sabia Constitucién Nacional haestablecido un ade-
cuado balance de valores y de objetivos, un sistema conceptual e
institucional de pesosy contrapesos, una complementacion arquitectural
entre sus formulaciones.

Por ejemplo, consagra los derechos, pero también su relatividad;
garantiza la libertad, pero también la seguridad y €l interés genera; la
propiedad, pero también su funcidn social, el bienestar y €l interés gene-
rales, etc. Y en lo que hace especificamente a tema de la distribucién de
potestades, consagrael federalismo pero también launidad nacional, y el
interés general, y la funcionalidad del sistema, en aras de los objetivos
comunes y que lo trascienden, valores y directivas todos -entre otros-
que deberan convivir en e ambito de la razonabilidad, ese paradigma
basal, esencial, en la estructura constitucional, pero a que solo se hade
acceder si, cuanto menos, €l intento se hace de buenafe.

A%

6. Recalando en el dispositivo mas especifico al que queremos refe-
rirnos debemos destacar la vastedad, la amplitud de la problemética
involucrada, y la consiguiente necesidad de recurrir en esta oportunidad
s6lo a enunciados general es, panoramicos como dije a principio, sosla-
yando la profusion de detalles, los particularismos, 1os multiples acci-
dentes en que podriamos detenernos.

7. La Constitucion realiza una distribucion expresa de potestades
tributarias que es escueta, puntual, en sélo dosincisos de un mismo arti-
culo (art. 75incs. 1y 2).

Antes prohibe las aduanas interiores y las aduanas provinciales,
ambas bajo cualquiera de sus formas (arts. 4°, 9°, 10, 11, 12, 126). Es
decir: las aduanas sblo pueden ser nacionalesy sélo pueden ser exterio-
res; no podré haber aduanas nacionales que sean interiores, y no podra
haber aduanas provinciales aunque sean exteriores. Sentado ello en las
referidas normas de orden general, confiere la atribucion de establecer
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derechos de importacion y exportacion en exclusividad ala Nacion, con
lacondicion de que las basesimponiblesy lasalicuotas de tales derechos
sean uniformes en todas las aduanas del pais (art. 75inc. 1). O sea, con la
condicién de quelaNacion no utilice el poder aduanero que se le confie-
re para hacer discriminaciones afavor de unas aduanasy en perjuicio de
otrasdelas que establezca. Este fue uno delos sinalagmas constituciona-
les basicos de 1853.

Y por otro lado respecto de los demas tributos, apoyandose en la
debilitada y hoy difusa distincién entre tributos directos e indirectos,
establ ece la concurrencia de potestades entre la Nacidn y |as provincias
respecto delosindirectos, y en cuanto alos directoslos atribuye en prin-
cipio alas provincias bien que autoriza a la Nacién a establecerlos por
tiempo determinado y siempre que la defensa, la seguridad, o € bien
general del Estado lo exijan (art. 75inc. 2).

Respecto de estos demas tributos (demas respecto de los aduane-
ros), directos e indirectos, dispone que serén coparticipables entre la
Nacion, las provinciasy la Ciudad de Buenos Aires, segun criterios que
se mencionan, ami juicio con demasiado detalle, enlos agregadosal inc.
2 del ahoraart. 75 C.N..

8. Por debajo de la Constitucidn, podria decirse que de acuerdo con
ella -no obstante que la ley 23.548 de coparticipacion es anterior a la
reforma constitucional de 1994 que introdujo las precisiones menciona-
das-, lareferidaley dispone que los tributos locales no han de ser andlo-
gos a los nacionales coparticipados (art. 9° inc. b), lo cual importa otra
significativa limitacién para las atribuciones locales, sobre todo si se
repara en la amplitud de los hechos imponibles y bases imponibles al-
canzados por latributacion nacional, pudiéndose decir ellano ha dejado
terrenos baldios en materia tributaria®.

9. Regulacion de la coparticipacion (art. 75 inc. 2) que plantea
interrogantes alos que ya nos hemos referido®:

4 Expresion habitual de Gabriel Casado Ollero.

5 “La coparticipacion federal en lareforma constitucional de 1994”, en revista
L.L. 1995-D, pég. 977.
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“Unaley” ¢sblo unaley?

“En baseaacuerdos previosentre Naciény provincias’ (¢esos acuer-
dos han de expresarse en laley o fuera de ella?®).

“Regimenesde coparticipacion” (¢pueden ser variosen lalnicaley?)

“Automaticidad en laremision delosfondos’ (laley 23.548 dispo-
ne ademas que laremision ha de ser diariay gratuita).

“Distribucién gue se hara en relacion directa a las competencias,
serviciosy funciones’ (¢cémo han de distribuirse éstas?).

“Conforme a criterios objetivos de reparto” (¢torna inconstitucio-
nal alaley 23.548 que establece porcentajes fijos?).

“Seraequitativa, solidaria, dara prioridad a logro de un grado equi-
valente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de oportunidades en
todo el territorio del pais’ (¢como traducir en la ley esta encomiable
directiva?).

“Tendraorigen en & Senado” (impide que una misma ley cree tri-
butos y los coparticipe, porque lo primero debe tener origen en Diputa-
dos).

“Laley nacional debera ser ratificada por leyes de las provinciasy
delaCiudad de BuenosAiresy no podraser modificadani reglamentada
unilateralmente” (o sea es derecho intrafederal, de rango superior).

“No habra transferencias de competencias, servicios y funciones,
sin transferencias de recursos, y dispuesta por ley nacional y aceptada
por lajurisdiccion destinataria” (¢y en las transferencias de abajo hacia
arriba?).

Habra un organismo fiscal federal (¢es la actual Comision Federa
de Impuestos?).

10. En cuanto alas municipalidades, 1a Constitucion realiza en rea
lidad unaregulacién indirecta, es decir ladeja acargo de las respectivas
provincias, dando sblo directivas generales, contenidas en dos articul os:

Art. 5% Cada provincia dictard para si una Constitucion... que ase-
gure... su régimen municipal... He destacado muchas veces: a) “cada

6 Obviaesladiferencia: si esfuera, cadajurisdiccion un voto, si dentro, seraen
|as proporciones del cuerpo legislativo.
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provincia’, “parasi”, “una Constituciéon”, “que asegure’, “su”, y “régi-
men municipa”, b) y que este articulo no podia ser modificado por la
reformade 1994.

Art. 123 “Cada provincia dicta su propia Constitucién conforme o
dispuesto en €l art. 5°, asegurando |a autonomia municipal y reglando su
alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo,
econémico y financiero”. Si autonomia es la atribucién de dictarse sus
propias normas y regirse por €llas, incluyendo sancionar y aplicar sus
propiostributos, siempre pudieron hacerlo, bien que, naturalmente, con-
forme los ordenamientos superiores (art. 31y concs. C.N.), por lo que
esta pretendida autonomia no importade maneraalgunadesligarlasdela
normacién provincial, lo que hasido siempre aceptado por la Corte, tam-
bién después de lareforma de 1994.

11. Respecto delas cuatro clausulas de regulacién implicita, sinteti-
zo lo que también he dicho tantas veces.

Las jurisdicciones locales no han de gjercitar la autonomia de su
derecho tributario y asi regular institutos ya regulados por € derecho
sustantivo de los cédigos de fondo de manera que fracture, resgquebraje,
launidad basicay esencial del derecho de fondo, asegurando que en los
aspectos fundamentales haya un solo derecho, para un solo pais, y un
solo pueblo (art. 75 inc. 12).

Las jurisdicciones locales podran gravar el comercio
interjurisdiccional (incluido el transporte), pero no de modo
distriminatorio respecto del comercio interno, no por el origen o el desti-
no de los bienes, personas o vehiculos, no como aduanas interiores, ni
como medidas de proteccién econdmica (art. 75 inc. 13).

Leyes nacionales podran eximir de tributos locales, o disminuirlos,
prorrogarlos, etc., siempre que ello searazonabl emente necesario parala
finalidad nacional perseguida (art. 75incs. 18y 19).

Las jurisdicciones locales podran gravar actos o actividades ocurri-
dos o gercidas en establecimientos de utilidad nacional, siempre que
tales gravédmenes no interfieran con el objeto nacional del establecimien-
to (art. 75inc. 30).

Cuatro clausulas que también deben entenderse de modo arménico
entre si, puesasu vez conforman un sub sistemadentro del sistemafede-
ral, el cual esfuncional al sistemamayor, quetiene su propialégicay su
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propiafuncionalidad dentro de é, debiendo interpretarse y aplicarse, in-
sisto, en el espiritu sefialado.

\Y

Por ultimo, unareferenciaalo que en los Ultimos afios |a Corte vie-
ne llamando derecho intrafederal, con citainicial a Zorraquin Becu en
su monografia de Eudeba sobre el federalismo argentino, expresién que
suscité en mi dudas e interrogantes (porque todo lo federal esintra, todo
ocurre dentro) pero ala gue yame he acostumbrado, y hasta acepto.

Se alude con ellaa aguellas normas adoptadas mediante el concurso
delas distintas jurisdicciones, como el régimen de coparticipacion fede-
ral, el Convenio Multilateral, el Protocolo Adicional, el Pacto Federal
parael Empleo, laProducciony el Crecimiento, |0os otros pactos fiscales,
el Pacto Federal de Hidrocarburos, etc..

En un principio (siempre en los Ultimos afios), en sus referencias
incipientes la Corte tratd a todos ellos en un pie de igualdad. Después
comenzd a privilegiar entre ellos, por sobre los demés, a régimen de
coparticipacién federal, por el hecho de que la Constitucién o menciona
ahora expresamente (art. 75 inc. 2).

Enun principio lo mencion6 como derecho intrafederal que espartedel
derecho local, por @ hecho de que requiere de leyes locales de ratificacion
expresa. Después o menciond también como derecho intrafederal que es
parte del derecho federal, porque requiere también de normafederal.

Y alli se haquedado la Corte: lo ha calificado como derecho local y
lo hadiferenciado del derecho local comin, y o ha calificado como de-
recho federal diferenciado del derecho federal comun, dando para €llo,
en ambos casos, una sola razén: la de que no puede ser unilateralmente
modificado ni reglamentado, ni por el derecho local comin, ni por €l
derecho federal comun.

Para mi -pero aclaro que esto todavia no lo hadicho la Corte-, ade-
mas de parte diferenciada, y por larazdn indicada, se trata de parte supe-
rior, tanto del derecho local comin como del derecho federal comun, por
una razén gue tampoco ha sido mencionada por la Corte: el derecho
intrafederal prevalecey puede modificar tanto al derecho federal comuin
como al derecho local comun, pero no alainversa. Ni el derecho federal
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comun, ni el derecho local comun, podrian modificar al derecho
intrafederal, ni desde luego prevalecen sobre €.

Siendo asi, en lapiramide normativaaludidapor € art. 31 C.N., este
derecho intrafederal estaria situado inmediatamente debajo de la Consti-
tucion Nacional, por encima de las leyes nacionales que en su conse-
cuencia se dicten -porgue a éstas | as puede modificar el derecho federal
sin el concurso delasleyeslocales-, y por encimadelostratadosinterna-
cionales, pues a ellos también los podria denunciar, en soledad,
unilateralmente, el derecho nacional.

VI

En muy apretada sintesis de lo dicho:

1. S6lo aduanas nacionalesy exteriores. No aduanas interiores aun-
gue sean nacionales, ni aduanas provinciales aunque sean exteriores.

2. La Nacién en exclusividad derechos de importacion y exporta-
cion, los que serén uniformes -bases imponiblesy alicuotas- en todas las
aduanas.

3. La Nacién tributos directos solo por tiempo determinado y bajo
las condiciones indicadas, fuera de ello, de provincias.

4. Los tributos indirectos, concurrencia entre Nacion y provincias.

5. Los tributos locales no serdn analogos a los nacionales
coparticipados.

6. Los municipales ademéas no anadlogos a los provinciales
coparticipados.

7. Lostributoslocales no resgquebrajan launidad del derecho sustan-
tivo.

8. Los tributos locales pueden recaer sobre el comercio
interjurisdiccional si no son discriminatorios ni tuercen las corrientes
naturales de circulacion.

9. Leyes nacionales pueden eximir de tributos locales con
razonabilidad.

10. Tributos locales sobre establecimientos de utilidad nacional si
no interfieren el cumplimiento de sus fines.
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11. Ademés, las restricciones provenientes del Ilamado derecho
intrafederal, y del derecho legitimamente dictado por la Nacion en gjer-
cicio de sus poderes implicitos.

En sumade todo lo dicho, federalismo si, con toda intensidad, pero
funcional alaunidad nacional y alaunidad social, alos intereses gene-
rales, al desarrollo conjunto, alaigualdad de oportunidades, alaintegra-
cion efectivadel pais, vertical y horizontal, etc. No alasfragmentaciones
estériles, no alos localismos caprichosos e inconducentes, insolidarios,
desentendidos, aldeanos, miopes, como también no al unicato, no al cen-
tralismo litoral, y asi también no alas castas provinciales -0 nacionales-
hereditarias, no alos parlamentos decorativos, no alajusticiasubordina-
da o temerosa, 0 a la justicia 0 a la historia tuertas, o prejuiciosas, o
subordinadas a intereses mezquinos, €tc..

Y esto no es una arenga politica, ni se trata de afirmaciones parti-
distas’. Tengo la inmodestia de sostener que esto es simplemente la
Constitucion Nacional, vista desde las aturas de los Padres de la Pa-
tria, y de considerar que todos | os hombresy mujeres de bien entienden
aqué me refiero.

" No tengo partido.
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no: su vinculacion con lapaz y lademocracia 3. El federalismo global: su vocacion
de universalidad y totalidad. 4. Reflexiones finales:. €l federalismo en el Cono Sur.

1. Conceptos, origenesy fases del federalismo

Las nociones de federalismo, federal, federalista, federacion, confe-
deracion, federativo, etc., han sido tan utilizadas y a menudo de forma
tan ambigua que han terminado por ver notablemente diluido su signifi-
cado. Probablemente, |a Unica disciplinasocia que escapa a estaimpre-
cision conceptual sea la juridica, pues no en vano fue en el campo del
derecho donde primero se acufiaron estos términos. En €l caso de Euro-
pa, puede afadirse que, desde que arrancé €l proceso de integracion eu-
ropeo, estas nociones se usan tanto parareferirse al ambito estatal como
al comunitario, por lo que la confusion resulta ya completa.

En efecto, el federalismo ha creado numerosos conceptos. No obs-
tante, esterico aparato conceptual no responde aunamoda 0 aun exceso
de pedanteria académica sino a una necesidad real, derivada de la com-
plejidad y creciente sofisticacion del pensamiento federalista. Gracias a
largo y paciente trabajo de clarificacion de algunostedricos, y en Europa
al reciente e inacabado debate sobre el futuro federal de la Unién Euro-

* Doctor en Ciencias Politicasy Sociologia. Profesor de Relaciones Internacio-
nales (Universidad del Pais Vasco).
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pea, en la actualidad parece comenzar a haber una relativa aceptacion
respecto alaimportanciade distinguir, basicamente, entre los conceptos
de federalismo y federacion.

En el primer caso nos estamos refiriendo, siempre y de modo gene-
ral, tanto a unafilosofiay a un conjunto de ideas como alos movimien-
tos inspirados por ellas; en el segundo caso se alude a un conjunto de
estructuras estatalesy que, naturalmente, estan basadas en €l federalismo.
Lafederacion implica un conjunto de instituciones (constituciones, par-
lamentos, tribunales de justicia, etc.), asi como unos procedimientos,
précticas y relaciones politicas determinadas. Pues bien, el federalismo
en cuanto filosofia inspiray anima la creacién de las instituciones ade-
cuadas, alavez que dasentido y significado alos procedimientosy com-
portamientos politicos?.

Vemos asi como esta distincién aisla dos aspectos que, aunque ob-
viamente relacionados, son conceptua mente diferentes. Por su parte, €
debate sobre estas cuestiones en el plano supranacional no solo enrique-
ce el pensamiento federalista, sino que también sirve paravisualizar con
mayor claridad la pertinencia de esta distincion conceptual. Asi, la im-
portancia de esta distincién radica en que en relacién al tema que nos
ocupa, € federalismo, lasideasy la doctrina federal no siempre coinci-
den ni van acompafiadas por estructuras federales estatales. En el mo-
mento actual de construccion europea, no pudiendo hablar todavia de
federacion europea, si en cambio se pueden descubrir ya muchosrasgos
federalistas que estan presentes y que poco a poco van penetrando la
vida de la Comunidad?2.

A pesar de su evidente utilidad tedricay de su antigliedad, pues esta
distincién yafue propuestapor € profesor Freeman en 1863 con su History
of Federal Government in Greece and Italy, no serahasta 1946 cuando la
tremendamenteinfluyente obra Federal Government de Wheare comience
apopularizarla; aunque estadistincién (existente, pero implicita) no sera
explicitada hasta unafechatan reciente como 1982, graciasaFederalism
and Federation de Preston King?.

1 Argimiro Rosoo SaLcapo, El modelo federalista de integracién europea: la
Europa de los Estados y de las Regiones, Madrid, Dykinson, 1996, pag. 20.

2 |bid., pag. 20.

3 Preston King, Federalism and Federation, London, Croom Helm, 1982. Estas
referencias historicas estén extraidas de: Michael Burcess, Federalism and European
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Con todo, fruto de su época, el empleoinicia de estos conceptosera
esenciamentehistéricoy juridico, y desde un enfoque muy estético. Desde
la aparicion de la obra de Wheare hubo que esperar hasta que Carl J.
Friedrich -que también reconocid lavalidez de esta distincion-, enrique-
ciera el instrumental tedrico asociando €l federalismo ala nocién, rapi-
damente aceptada, de proceso*.

Lafederacion es el proceso por €l cua un cierto niUmero de organi-
zaciones politicas separadas, tratese de Estados o de cualquier otraclase
de asociacién, se ponen de acuerdo para resolver sus problemas en co-
mun, es decir, para adoptar politicas comunes y adoptar decisiones co-
munes concernientes a sus problemas comunes; lafederacion estambién
el proceso por € cual una comunidad politica, organizada segiin un mo-
delo unitario, se descentraliza y divide en un cierto nimero de
subcomunidades politicas distintasy separadas, con el fin de alcanzar un
nuevo orden en el cual las comunidades diferenciadas, en adelante orga-
nizadas separadamente, son capaces de solucionar separadamente los
problemas que no son comunes’.

Asi, sobre el sustento tedrico de Friedrich®, “la doctrina alemana
fue la primera en abandonar la tesis de la centralizacion y en poner en
evidencialasaccioneseinteraccionesdelosactoresfederalesy federados
gue se traducen en una imbricacion de sus politicas’ ”. Esto tiene varias
consecuenciasimportantes. En primer lugar, que el federalismo contem-
poraneo resulta tener una doble naturaleza: es alavez estructuray pro-
Ceso, y Se caracteriza por una cooperacion negociada entre |os distintos

Union: The building of Europe, 1950-2000, London and New York, Routledge, 2000;
pag. 24. El propio Burgess ha contribuido al desarrollo tedrico de esta distincidn editan-
do primero Federalismand Federation in Western Europe, London, Croom Helm, 1986;
y coeditando después, con A.G. Gagnon, Comparative Federalism and Federation:
competing traditions and future directions, London, Harvester Wheatsheaf, 1993.

4 BurcEss, The building..., op. cit., pag. 20.

5 C.J. FriEDRICH, Ala découverte du fédéralisme, Paris, Pressesd’ Europe, 1979,
pag. 9; citado en: Rojo SaLGADO, op. cit., pags. 33-4.

6 C.J. FriEDRICH, Trends of Federalism in theory and practice, London, Pall
Mall Press, 1968.

7 Maurice CroisaT, El federalismo en las democracias contempor aneas, Barce-
lona, Editorial Hacer, 1994, pag. 144.
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actores sobre problemasy programas comunes dentro de un compromiso
basico orientado hacia la busqueda de un consenso o, a menos, hacia
“ una acomodacion que preserva la integridad fundamental detodaslas
partes’ &.

En segundo lugar, “ esta dimensién aclara de nuevo la naturaleza
politica del federalismo. En efecto, no se trata de un ‘ajuste’, un desa-
rrollo exterior producido por la coyuntura histérica o por la evolucion
de las formas de pensar. Al contrario, puede afirmarse que precede a la
elaboracion de las construcciones constitucionales de las federaciones
y confederaciones’ °.

Por ello, contintia Croisat, adiferenciade |os Estados unitarios don-
de las alternancias dependen del centro soberano, toda federacion esta
sometida a las oscilaciones de unos equilibrios siempre provisionales,
sujetos a constante negociacion, que marcan las fases de mayor o menor
centralizacion-descentralizacion, integracion-diferenciacion®®. Lasrela-
cionesfederal es son por su propiaesenciafluctuantes, y por ellolas prin-
cipales caracteristicas del federalismo son el compromiso y la negocia-

8 Daniel ELAZAR, “Les objectives du fédéralisme”, L’ Europe en Formation, nd-
mero especial, 190-192, 1976, pag. 165 (citado por CroisaT, op. Cit., pag. 145). Por otro
lado, cuando este compromiso moral se rompe, por ejemplo en el marco de un conflicto
nacionalista centro-periferia, el resultado suele ser de deslegitimacion y pardisis mas
que de colaboracién, como demuestrael caso delasrelaciones entre Quebecy el gobier-
no federal de Canada (Thomas O. HuecLIn, “Legitimacy, democracy, and federalism”,
en: H. Bakvis, y W.M. CHANDLER (eds.), Federalism and the role of the Sate. Toronto,
University of Toronto Press, 1987, pég. 33). Esto apunta la necesidad de un clima de
lealtad mutua para el correcto funcionamiento del proceso federal.

® CroisaT, Op. Cit., pég. 145.

10 Arthur Benz aborda esta cuestion en un sentido similar cuando mantiene que
ésta es precisamente una diferencia crucial entre los Estados unitarios y federales, que
mientras“ en Francia, ladescentralizacin representa un proceso de innovacion definido
como la transformacion consciente y activa de las estructuras mediante el cambio del
paradigma organizacional establecido”, “la descentralizacion y regionalizacion en Ale-
mania suponen simples adaptaciones’, dado que “la multiplicacion de unidades de de-
cision y canales de comunicacion inherentes alos sistemas federal es hacen posibles los
procesos de auto-regul acion dindmicos’ . O, dicho de otraforma: “Lainnovacion trabaja
contra las dinamicas inherentes de la estructura de poder y recursos, mientras que la
adaptacion usa estas dinamicas de la estructura del sistema’ (“Regionalization and
decentralization”, en: BAakvisy CHANDLER, Op. Cit., pags. 142-3; (destacado nuestro).
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cion, Esto plantea unaamenazaya que aungue, “ en principio, estructu-
ras'y procesos federales deberian ir paralelos’, en ocasiones, si € des-
gjuste entre ambas dimensiones es tan grande que disparala sospechade
inconstitucionalidad, “seria entonces necesario reconciliar federalismo
dualistay cooperativo, estructuray proceso, atravésde unareformacons-
titucional *? de envergadura’, dado que normalmentela“ estructura fede-
ral ocupa una posicion secundaria en relacién con la multitud de rela-
ciones establecidas en el proceso federal” **. Esta primacia histéricadel
proceso es claraen el caso de los Estados Unidos, cuyo sistema federal
actua tiene poco que ver con e que disefiaron sus padres fundadores, que
hasido sometido avarias enormes modificacionesy alin hoy contintasiendo
un sistema de gobierno en constante experimentacion y cambio 4,

Esto nos conduce a latercera consecuencia, yaque si €l proceso se
impone alaestructura, hastael punto de obligar alareformaconstitucio-
nal para garantizar la coherencia del sistema, es posible entender tam-
bién la propia Constitucion en términos de proceso *°.

1Y Rafeek AHMED, “ Secession and federal polity”, en: Kousar J. Azam, (ed.),
Federalism and good governance. Issues across cultures. New Delhi, South Asian
Publishers, 1998, pég. 236.

2% En todas las federaciones existen conferencias, institutos, comisiones con-
sagradas a esta tarea” , afirma Benz con naturalidad, y pone el ejemplo de lareforma
alemana de 1969, que “ fue posible gracias a | os trabajos de una comision de expertos,
llamada Troeger por su presidente, contenidos en un informe de 1966” . Esto abre el
debate politico alas comunidades de asesores y expertos; y la necesidad estructural del
sistema de este conocimiento especializado y muy sensible, despiertael interés por ave-
riguar quién lo elabora 'y para quién (es decir, quién elige a estos expertos). En esta
linea, Benz concluye retadoramente que, cuando €l impulso del cambio del paradigma
de organizacién (término que usa para referirse a proceso dindmico de interacciones)
no resulta efectivo, “ la estructura del sistema estaria en un estado de contradicciéon” , o
que “ significa que la descentralizacion y la regionalizacion servirian solo a objetivos
politicos simbdlicos” (Benz, op. cit., pag. 131). Sobre a quiénes puede beneficiar esto,
aporta una pista a examinar €l caso de la descentralizacion francesa: “ Obviamente, la
elitista estructura de poder era una barrera efectiva a la descentralizacion” (pag. 135).

18 CroisaT, Op. cit., pag. 147. La dltimacita es de J. ANASTOPOULOS.
14 AHmMED, Op. Cit., pag. 235.

15 Esta deducci 6n converge con latesis que, desde el derecho constitucional pero
alegjada del debate sobre el federalismo, mantiene: Estévez Araudo, La Constitucion
como proceso Y la desobediencia civil, Madrid, Trotta, 1994, esp. pags. 41-89.
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A continuacién completaremos estas nociones generales sobre €l
federalismo -que se pueden resumir diciendo que los principios federa-
les se refieren ala combinacion de autogobierno (self rule) y gobierno
compartido (shared rule)- ¢, con un breve marco conceptual. No se trata
demostrar un cuadro acabado, que resultaimposible por lagran comple-
jidad del fendmeno, sino de esbozar algunos conceptos que nos ayuden a
orientarnos, necesidad acentuada si tenemos en cuenta que vamos a ir
repasando multiples variantes de federalismo, en ocasiones con acusa-
das diferencias entre si 7. Asi, identificaremos tres grandes elementos:
las sociedades federales, susinstitucionesy lapolitica (término ambiguo
que enseguida desarrollaremos).

En primer lugar, “unasociedad federal esunaen laqgue existen divi-
siones o fracturas (cleavages) *® territoriales significativas, que pueden
estar 0 no reforzadas por divisiones lingtisticas, religiosas o étnicas’.

En segundo lugar, por instituciones federal es se hace referenciatan-
to alos elementos propiamente institucional es como alos constituciona-
les. Los primeros engloban |os mecani smosinstituci onal es disefiados para
dar expresion alos cleavages de la sociedad federal (como por jemplo,
la existencia de una segunda camara de representacion territorial), al
menos | os que se reconocen, pues puede darse €l caso de que existaalgu-
No que no esté recogido en estos mecanismos (y tal vez siendo objeto de
enfrentamiento socia y/o politico). Por otro lado, los elementos consti-
tucionales incorporan la sociedad constitucional formal del Estado fede-
ral, centrandose principalmente en la divisién de poderes entre los go-
biernos estatal y subestatales.

Entercer y Ultimo lugar, lapolitica federal agrupatanto los partidos
politicos como los grupos privados que dinamizan la estructura
institucional mas formal de los Estados federales.

% Daniel J. ELazAR, Exploring Federalism, Londres, The Alabama University
Press, 1991, pag. 5.

17| as ideas centrales del esquema que se presentan a continuacion las hemos
extraido de: Roger Gieeins, “Federal societies, institutions and politics’, en: Bavkis/
CHANDLER, Op. Cit., pags. 15-16.

18 Este concepto de la ciencia politica hace referencia alas principal es tensiones
o lineas de fractura que marcan a una sociedad.
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No obstante esta distincion, valida analiticamente pero irreal, solo
comprenderemos verdaderamente el federalismo si tenemos en cuenta
gue su esencia “se encuentra en la interrelacion [interplay] entre estos
tres factores, en su complejay reciprocainteraccion”. Aun mas, “ es de
particular importancia la naturaleza cambiante de esta interaccioén alo
largo del tiempo en la medida en que las sociedades se transforman
mediante el cambio social y lasinstituciones federales a la vez que con-
forman y se ajustan al cambio social” *.

Esta Gltimaidea es muy interesante y sugerente, porgue no se queda
en una definicién simplemente dinamico-institucional, esto es, entre los
tres elementos sefialados, sino que abre el proceso federal al campo més
amplio de la propia sociedad y sus procesos de cambio. Esto constituye
un gran acierto, pues no supone que los conflictos y cambios sociales
seran automati camente canalizadosy articulados por |os partidos politi-
Ccos, Sino que, en linea con las ciencias sociales actuales, permite incor-
porar fendmenosy conceptos tedricos tan ricosy oportunos como los de
lasociedad civil organizada, Nuevos Movimientos Sociales (NMS), etc..

Queda una Ultima cuestién por tratar, € Ultimo punto esencial del
federalismo: su carécter voluntario, esto es, el consentimiento. Estaidea,
gue nace asociada a federalismo desde su méas remota génesis, como
veremos enseguida, posee el germen del pensamiento democrético con
el que sefusionaraméstarde el federalismo. No en vano, €l primer expe-
rimento democratico moderno se articul ara federalmente. Pero, volvien-
do alacuestion, laideade pacto, central enladoctrinafederalista, arras-
tra la de igualdad entre las partes, la de su respeto mutuo. Desde ese
reconocimiento y consentimiento mutuo, con esa base de legitimidad, se
construye luego el edificio de las obligaciones reciprocas. Por eso estan
importante, casi la piedra angular, del edificio federal; y por eso debe
asumirse hasta sus Ultimas consecuencias.

Resulta ahora imperativo para los estudiosos de la teoriay la prac-
tica federales encontrar la |6gica subyacente de |os sistemas federales.
También es necesario examinar las perspectivas de las unidades que
buscan la ruptura para sobrevivir, [o que en otras palabras solo conduce
a plantear la cuestion capital de las razones para la formacion de la

19 BavkIS/CHANDLER, Op. Cit., pag. 16.
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unién federal. El federalismo como una organizacion politica inevitable
basada en razones obligatorias estara bajo presion si la desaparicion de
lasrazones para el establecimiento de la union causa unarevision dela
decision de unirse a la federacion o de permanecer en una federacion
particular cuando las condiciones cambian 2.

Otra cosa sera que la l6gica centralizadora estatal de los Estados
federales haya minado y desvirtuado este elemento de su naturaleza.
Pero, como ya se ha visto, debe distinguirse entre federacion (Estado
federal) y federalismo. Aqui se esta haciendo referencia a los concep-
tos basicos del federalismo, y no tanto a sus distintas articulaciones
tedricas o histéricas.

Esta evolucion del pensamiento federalista fue resumida por
Alexandre Marc en cuatro fases?!. En una primera fase, se habrian ido
configurando algunos elementos claves: |la revelacion judeo-cristiana?,
el descubrimiento de larazon y del individuo en Greciay el derecho
objetivo romano. Estas ideas avanzarian hacia un orden pre-federalista
basado en el compromiso personal en la Edad Media?. Esta segunda
etapa, cuya importancia suele ignorarse, contrasta con la favorable im-
presion que causaba a los padres fundadores de los Estados Unidos de
América. Latercerafase supone un salto cualitativo decisivo, con lare-
volucion norteamericanay el establecimiento del primer Estado federal,
basado en las ideas de Hamilton, Jay y Madison; nace asi el federalismo
hamiltoniano o “politico”, vinculado al Estado. La cuarta fase se inicia
yaen e siglo XX, con € surgimiento en los afios “30 del federalismo
global o integral, continuando e camino abierto por el federalismo de
Proudhon a finales del siglo anterior; en esta corriente destacan, sobre
todo Alexandre Marc, pero también Denis de Rougemont, H. Brugmans,

20 AHMED, Op. Cit., pag. 234 (traduccion nuestra).

ZMARC, pégs. 269-71.

2 Para un desarrollo in extenso de esta cuestion, vid. Mireille Marc-LipIANSKY,
“Fondements judéo-chétiens du personnalisme”, L’ Europe en Formation, N 319-320,
2000-2001, pags. 92-154. Especialmente, |os apartados dedicados a la invencién de la
persona (pégs. 103-7) y aladistincion entre individuo y persona (pags. 126-32).

2 \id. para unabreve pero clara explicacion de latransformacién del orden feu-
dal a Estado moderno: Hagen ScHuLze, Estado y nacién en Europa, Barcelona, Critica,
1997, pég. 16 ss..
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G Héraud, F. Kinsky, Mireilley Arnaud Marc-Lipiansky, J.-P. Gouzy, P.
Duclos, etc., que entroncan y contintan la linea de corrientes de pensa-
miento iniciadaen el siglo X1X con Proudhon, Le Fur, Jellinek, y luego
Scelle, Friedrich... El federalismo global completay enriquece el pensa-
miento hamiltoniano con multiples sugerencias tanto filosoficas y
doctrinales como de orden practico?.

Con este eshozo histérico en la mente, nos iremos aproximando a
los origenes del federalismo moderno, esto es, aaquellos pensadores que
hicieron posible €l sato del orden prefederalista feudal al federalismo
americano. En esta tarea seguiremos los pasos de Michael Burgess .
Este autor nos recuerda que los trabajos de Vincent Ostrom?6 y Daniel J.
Elazar 2" ya habian sugerido laconexion del federalismo americanoy sus
principios normativos con laidea biblica del pacto o alianza (covenant)
entre Diosy los hombres; asi como entre estos mismos. Desde Australia,
S. Rufus Davis incidia en 1978 en el mismo punto: “... en algun lugar
cerca del comienzo de todo esto se encuentra la idea de ‘foedus'... Y la
asociacion lexicografica de foedus con pacto [covenant], y de su afin
‘fides’ con fe y confianza, nos proporciona la primera prueba crucial.
Porque en laidea de pacto, y en las sindnimas de promesa, compromiso,
garantia, o deber, juramento, y empefiar la palabra propia sobre untipo
de conducta en relacion con otros, llegamos al vital instrumento unitivo
de la civilizacion... la idea de pacto... implica la idea de cooperacion,
reciprocidad, mutualidad, e implica el reconocimiento de sujetos- sean
éstos personas, un pueblo, o un ser divino” %.

Pero este vinculo entre el federalismo religioso y el politico dio un
salto hacia atras en el tiempo con la publicacion en 1991 del trabajo de

24 RoJo SALGADO, Op. Cit., p4g. 23.

% BurcEss, The building..., op. cit., pags. 1-19.

% Vincent Ostrom, The political theory of a compound republic: designing the
American experiment, Lincoln and London, University of Nebraska Press, 1987.

27J. Kincaip, and D. J. ELazAR (eds.). The covenant connection: federal theology
and the origins of modern politics, Durham (N.C.), Carolina Academic Press, 1985; Da-
niel J. ELAzAR, Exploring federalism, Tuscaloosa(AL), University of Alabama Press, 1987.

2 S. Rufus Davis, The federal principle: a journey through time in quest of a
meaning, London, University of CaliforniaPress, 1978, pég. 3; citado en: Burcess, The
building..., op. cit., pag. 5 (traduccion nuestra).
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dos especialistas norteamericanos en teologia®. Charles McCoy y J.
Wayne Baker demostraron dos puntos importantes. en primer lugar, que
los conceptos “federal” y “pacto” (covenant) estan intimamente relacio-
nados y son virtualmente intercambiables®; y, en segundo lugar, laim-
portanciadecisivade un olvidado Heinrich Bullinger y su obra(The One
and Eternal Testament or Covenant of God, 1534) en lahistoriadel pen-
samiento federalista, que sustentan en tres razones:

Primero, porque su influencia fue“ directa en €l siglo posterior a su
publicacion e indirecta en los siguientes’ 3%; segundo, porgue tanto en
términos teol 6gicos como filosoficos establecio el vinculo formal entre
federalismo y pacto [ covenant]; y, tercero, porque reconocio la impor-
tancia de las entidades sociales primarias -tales como familias, congre-
gaciones, gremios ocupacionales y organizaciones comerciales- y sus
relaciones como esencialmente “ federales’ . Otras razones adicionales
para su influencia continua son el énfasis (mucho antes que Montesqui eu)
respecto ala division de poderes, lanecesidad de construir el federalismo
en términos dindmicos como un modelo de relaciones cambiantes y, fi-
nalmente, la conviccion de que la humanidad y la historia son tanto
desarrollo como progreso®.

El primero de los puntos resefiados permite reconocer €l justo méri-
to de un autor que se adelantd tres cuartos de siglo a intelectual calvinis-

2 Charles McCoy y J. Wayne Baker, Fountainhead of federalism: Heinrich
Bullinger and the covenantal tradition, Louisville (Kentucky), Westminster/John Knox
Press, 1991.

%0 Realmente esta conexion entre los debates y 1os conceptos teol gicos y politi-
cos, habitual enlossiglosXV1 a XVIII, y cuyos campos solo comenzaran adistinguirse
durante el siglo XVII, se ha perdido por la posterior especializacién y
compartimentalizacion de lainvestigaci 6n académica (Burcess, The building..., op. cit.,
pags. 6-7).

31Seglin McCoy y Baker, e pensamiento politico federalista de Bullinger se
extendi6 rapidamente durante los siglos XV 1 y XVI1, y fue introducido en América por
los primeros pobladores de |as colonias briténicas, donde formé parte del temario ense-
flado en las escuelas. Un gjemplo claro del impacto que tuvieron las ideas de Bullinger
en laformacién delos Estados Unidos es que el tedlogo y fil 6sofo politico escocés John
Witherspoon, que incluia a Bullinger en su docencia, fue profesor de James Madison
(BurcEss, The building..., op. cit., pag. 8).

%2]bid., pag. 6 (traduccion nuestra).
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ta aleman Johannes Altusio (Politica Methodice Digesta, 1603), tradi-
cionalmente considerado como el primer gran pensador del federalismo.

No obstante este meritorio adelanto temporal, las ideas indudable-
mente federalistas avanzadas por Bullinger, solo cristalizaran en €l pen-
samiento mas acabado de Altusio, que debe ser considerado como €l pri-
mer gran pensador europeo del federalismo. Enmarcado en latradicion
de la reforma protestante, su concepcion del federalismo partia de una
visién organica, pero compuesta o compleja, de la sociedad, enlaquela
integridad de sus componentes se garantizaba por estar construida de
abajo hacia arriba: esta organizacién politica compuestaiba de las aso-
ciaciones privadas como |os pequefios grupos, las familias y las asocia-
ciones voluntarias, hasta las asociaciones publicas y unidades territoria-
les como las comunidades locales, la provincia, €l cantén, y luego, por
extension, € Estado.

Para exponer las ideas politicas de Altusio utilizaremos una cita de
Burgess, cuya excelente sintesis y capacidad sugestiva, como veremos,
justifican lo extenso de la misma: “ Una concepcién fundamental mente
organica de la sociedad y de las estructuras que comprende, delineadas
por los principios del corporatismo y de la subsidiariedad; el reconoci-
miento de |as bases tanto funcionales como territoriales de la represen-
tacion; la fe en & ‘foedus’ como e principio normativo y ético de la
organizacion humana mas que como en un mero sentido empirico y/o
instrumental; y un reconocimiento de la compleja interaccién entre los
individuos, grupos y sociedades que caracterizan la fundamental inter-
dependencia de la vida humana. El Estado compuesto [ compound]
altusiano, en contraste con el Estado centralizado bodiniano, es de esta
forma una amalgama de asociaciones politicas basada en el consenti-
miento y construida desde abajo hacia arriba, en la que € poder se
dispersa tanto territorial como funcionalmente. La federacion emerge
asi como un orden politico que persigue acomodar €l mayor ndmero
posible de comunidades y sociedades, primarias e intermedias, sin des-
truirlas. Es un orden vivo, plural, organico que se construye a si mismo
desde la base hacia arriba, edificando sus grados de autoridad y toma
de decisiones de acuerdo con e principio de subsidiariedad” .

3|bid., pags. 7-8 (traduccidn nuestra). Lasideas del parrafo anterior estan basa-
das igualmente en estas paginas.



174 CUADERNO DE FEDERALISMO

Este resumen posee una virtualidad, ademas de la obvia de bosque-
jar con pocostrazos lo fundamental del pensamiento federalistadel gran
clasico: su acierto a oponer estasideas alas de Bodino, contextualizando
asi este germen del federalismo®.

Y esque, paraddjicamente, la obrade Jean Bodin (Los seislibrosde
la Republica, 1576), que se convirtié en el modelo de laracionalizacion
del Estado unitario monéarquico, debe ser incluida en la historia del
federalismo. Larazdn es que estaobra, junto con |os posteriores desarro-
[los del nuevo Estado soberano (Hobbes) y liberal (Locke), desato las
fuerzas de resistencia al nuevo poder centralizado. Se reinauguraba asi,
en el terreno tedrico-préactico laantiquisimatension entre las fuerzas cen-
trifugas y centripetas, entre la centralizacion y la dispersion del poder.
Aspectos que € propio Altusio ya habia identificado y que luego serén
decisivosen el pensamiento federalista: no solo su énfasisen lanaturale-
za del pacto federal -el consentimiento-, sino también la necesidad de
dispersar el poder en distintos grados, tanto funcional como
territorialmente .

2. El federalismo americano: su vinculacién con la paz y la democracia

Tras la Declaracion y la Guerra de Independencia de los Estados
Unidos, con la Constitucién de 1787, se produjo €l primer experimento

34 Laintimarelacién entre ambos conceptos -Estado y federalismo- hasido apun-
tada desde entonces por diversos autores. Por jemplo, Pierre Duclosyaafirmé la“inti-
masolidaridad” de estos conceptos (DuctLos, op. cit., pag. 19). También Maurice Duverger
conect6 ambas ideas manteniendo que “ como las teorias de la soberania han sido ela-
boradas para justificar €l desarrollo del Estado, su desvalorizacion ha engendrado las
teorias opuestas: las teorias federalistas” (M. Duvercer, Droit constitutionnel et
institutions politiques, Paris, PU.F.,, 1956, pég. 73).

% Thomas O. HuecLIn, “Le fédéralisme d' Althusius dans un monde post-
westphalien: des concepts du début de I’ ére moderne pour un ordre démocratique a la
fin de celle-ci”, L' Europe en Formation, N° 312, 1999, pags. 28 y 33-4 (respecto ala
necesidad de consentimiento ), y 31 (sobre la dispersion del poder en distintos niveles).
Este articulo no sdlo expone con claridad as ideas fundamentales de Altusio (pags. 27-
47), sino que llega a reclamar unarevision actualizada de ellas y su pertinencia parala
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federal con éxito de la historia. No obstante, existian dos grandes ten-
dencias dentro del pensamiento federalista norteamericano. Por un lado,
Alexander Hamilton proponia un concepto més unitario del nuevo Esta-
do, mas nacionalista, derivado de la necesidad de un gobierno central
fuerte que pudiese garantizar los derechos e imponer la igualdad entre
los ciudadanos de la Federacion. Frente a estas ideas centralizadoras,
Thomas Jefferson mantenia una concepcion confederal del Estado, ha-
ciendo hincapié en que los sujetos soberanos debian seguir siendo los
Estados originarios. Bajo los conceptos de federal-confederal se escon-
dia la eterna tensién entre las fuerzas centripetas y centrifugas que
subyacen en todos |os sistemas politicos.

Al final, latensién entre laldgica centralizadora estatal (del Estado
absoluto contemporaneo en Europa) y la descentralizadora (més propia
del pensamiento federalista), al cruzarse con la dimensién de los dere-
chos y garantias (cuestion de la esclavitud), explot6 *. Dentro de los
Estados Unidoslos partidarios del derecho de secesion se basaban en las
tesis sostenidas por Thomas Jefferson en la Resoluciéon de Kentucky
(1798) contra los Alien and Sedition Acts. “Los poderes del gobierno
central son delegados por |0s estados, que son |os Unicos soberanos’. El
Parlamento de Carolinadel Sur invocé estadoctrinaen 1828 y en 1834,
proclamando finalmente su secesion el 20 de diciembre de 1861, junto a
Mississipi, Florida, Alabama, Georgia, Luisianay Texas (creando €l 4 de
febrero de 1862 la Confederacion de Estados del Sur, y uniéndose a€ella
Tennessee, Arkansas, Virginiay Carolina del Norte). Esta secesiéon, la
masimportante en lahistoria de las federaciones, origind laGuerra Civil
norteamericanay fue resuelta por |os Estados del Norte por lafuerzade

teoriay lapréctica politica de estos primeros tiempos de |a era postwesfaliana (pags. 27
y 48-54).

3¢ Desde nuestro punto deinterés, laconexién del federalismo americano con las
ideasde paz y democracia, puedeinterpretarse quelaGuerra Civil fuelegitimadapor las
partes en base a uno de |os extremos de sus dos principal es caracteristicas (descentrali-
zacion y derechos humanos). Al abanderar |os derechos humanos, |os Estados del Norte
sacrificaron parte de la descentralizacion inherente al federalismo; mientras que los Es-
tados del Sur sacrificaron parte delos derechos humanos en sus reivindicaciones de una
confederacion descentralizada. En cualquier caso, la guerra hizo que ambos bandos
vulneraran laprincipal normay objetivo del federalismo: la pacificaresolucion de con-
troversias.
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las armas®. Esta imposicion de la unidad no deja de estar en absoluta
contradiccién con |os principios que inspiraban la doctrina federalistay
que justificaban laintegracion, como veremos.

Pero, al margen de este conflicto bélico, el pensamiento federalista
norteamericano posee unamuy destacadaimportanciahistérica. No sélo
debido al avance tedrico que supusieron las nuevas ideas, sino a que se
logré implantarlas en larealidad. En este sentido, la Revolucion Ameri-
cana constituye unafecha clave tanto en la historia, abriendo el paso ala
era moderna que se afianzara con la Revolucién Francesa, como en la
pequefia historia del pensamiento federalista.

Dentro de ésta, para conocer €l ideario de estos federalistas, alavez
padres de la Constitucion americana, esimprescindible leer y analizar El
Federalista (The Federalist). Esta obra, escrita durante 1787-1788 por
Alexander Hamilton, John Jay y James Madison -tanto individual mente
como de manera conjunta bajo el seudénimo de Publius-, “es la obra
clasica de la filosofia politica norteamericand’, ademas de “una obra
plenamente moderna” debido alavalidez actual de muchos de sus prin-
cipios; por otro lado, constituyé una de las principales armas
profederalistas durante |a campafia de ratificacion que condujo alaapro-
bacion en Filadelfia de la Constitucién de los Estados Unidos de 1787 %,
Esto lo convierte en la piedra angular del sistema federal norteamerica-
no, alavez texto tedrico e inspirador material de la federacion. Por este
motivo, nuestro andlisis de esta doctrina federalista se basaré en esta
obraclave, auténticaesenciade lamisma. L6gicamente, aungue esboza-
remos | os grandes trazos de este ideario, nos centraremos en su conexion
con lasideas de paz y democracia.

Seguiremos en esta tarea, como hilo conductor, la obra de Gottfried
Dietze, magistral sintesisy aproximacion teméticaaEl Federalista®. En

37 Fabrizio FriGerio, VOz: “ Sécession”, en: D. de RoucemonT (dir.). Dictionnaire
international du fédéralisme, Bruxelles, Etablissements Emile Bruylant, 1994, pag. 139.
Traslavictoriamilitar estaimposibilidad de gjercer 1a secesion fue ratificada por laley
en lasentencia“Texas vs. White” (1869).

% Daniel J. ELAzAR, Voz: “Federalist, The”, Ibid., pags. 204-5.

¥ Gottfried Dietze, The Federalist. A Classic on Federalism and Free
Government, Baltimore and London, The John Hopkins University Press, 1999;
especiamente, pags. 177-285.
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primer lugar, El Federalista niega en general la posibilidad de paz entre
los Estados, y méas aln cuando son vecinos, ademas, estas amenazas pro-
vienen tanto delosindividuosy sus pasiones, como de lapropiareglade
la mayoria (y se remarca que esta predisposicién se da por igual tanto
bajo los regimenes republicanos como monarquicos); asi, la guerra es
considerada un fendmeno natura entre Estados vecinos, del que ni si-
quiera escapan las confederaciones, aunque en éstas sea menos habitual 4.
El remedio para estas tensiones dentro de las confederaciones es |a abo-
licién de la soberania estatal (de los estados federados) y el incremento
del poder federal, esto es, del centro del Estado (federacion) en su doble
dimension de promulgar leyesy de imponer su cumplimiento (coercién
delasleyesy delas armas): la primera sobre los individuos, la segunda
“contralos cuerpos politicos, o comunidades o estados (federados)” “.

Sin embargo, si bien lapaz internaes* un prerrequisito para obtener
lafelicidad individual”, se plantea un problemade fondo: “ El estableci-
miento de un poder federal fuerte plantea el problema del despotismo
federal. El Federalistaniega que el gobierno despético pueda darse bajo
una Constitucion federal, ya que los ‘ cuerpos federales' tienen tenden-
cia ‘masala anarguia entre sus miembros, que a la tirania en su clspi-
de'. (...) El Estado federal aparece disefiado como € tipo ideal para
preservar la paz’ .

Este sentimiento de unidad de los norteamericanos nace con Patrick
Henry y Lincoln, y, mastarde, Jay asociaralos conceptos de un paisy un
pueblo con el de una nacién, paralo cual erainevitable latransferencia
de soberania desde | os estados haciala Federacion . Tanto paralograr la
seguridad exterior, como lapaz y € gobierno libre en €l interior, El Fe-
deralista consideraba necesario un gobierno federal fuerte, que no estu-
viese limitado en esta funcién protectora por la soberania de sus estados

“°DietzE, op. cit., pags. 177-8 y 180. Estas palabras respecto ala posibilidad de
la guerra dentro de las confederaciones resultarian, como hemos visto, proféticas.

41bid., pag. 191.

“2|bid., pag. 192 (destacado nuestro). La misma idea se repite en otros pasajes:
“ Federalism appears to be ideally suited for the maintenance of peace in America”
(Ibid., pég. 218).

“DieTzE, op. cit., pags. 208-9.
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miembros; en este sentido, el federalismo parecia estar perfectamente
adaptado a esta seguridad externaeinterna, mientras garantizabaalavez
un gran nivel de libertad a cada uno de los estados federados*. A pesar
gue El Federalista no hace demasiado hincapié en esta conexion entre el
gobierno federal y la preservacion de la paz, Dietze observa que €ello
resultainnecesario ya que constantemente se recal ca que la disminucién
del poder del centro supone unaamenaza paralapaz. Asi pues, laprueba
de la conexion entre federacion y paz es indirecta®.

Volviendo ala cuestion unidad-pluralidad del Estado, desde El Fe-
deralista seinsiste en lanecesidad de la uniformidad fiscal, asi como en
las cldusulas de necesidad y de supremacia federal sobre los estados;
también se previene € surgimiento de conflictos entre los estados me-
diante € estricto control territoria (respecto a nacimiento de nuevos
estados, asi como a la separacion de éstos), y comercial (control de las
exportaciones e importaciones) .

Después de lo expuesto pudiera parecer que el Estado disefiado es
maés unitario que federal, pero ello es desmentido por los autores de El
Federalista que acenttian €l caracter federal delos Estados Unidos, don-
de “ las competencias de la Union son pocas y definidas, mientras que
las que quedan en manos de los gobiernos estatales son numerosas e
indefinidas’ #/. Asi, puede considerarse el federalismo americano como
“ un gobierno caracterizado por la division espacial © einstitucional del
poder” #°,

No obstante, como ya se ha visto, el federalismo es, ante todo, un
proceso y esta sujeto avariaciones en los equilibrios. Han sido dos, prin-
cipamente, los elementos que han marcado esta tension del federalismo

4 DiETzE, Op. Cit., pags. 229-30. En otro lugar se afirma con claridad que la paz
constituye uno de los objetivos de la Union (pag. 209).

“ DigeTzE, op. cit., pag. 210.
‘6 DieTzE, op. cit., pags. 211-4.
4 DieTzE, op. cit., pag. 217.

48 Sobre €l carécter esencial del territorio en el federalismo, Vid. una exposicion
de los poderosos argumentos de Friedrich, en: Antonio LA PercoLA, Los nuevos sende-
ros del federalismo, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994, pégs. 28-9.

“° DieTzE, op. cit., pég. 337.
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norteamericano: las grandes enmiendas constitucionalesdelaGuerra Civil
y lautilizacién de la clausula del comercio interestatal, cuya interpreta-
cionjurisprudencia haconocido tres grandes periodos®. Sobre este marco
legal general, desde el punto de vista de latension entre las fuerzas cen-
tripetas y centrifugas, “pueden distinguirse una fase de centralizacion
gue seiniciacon el New Deal y se consolidacon laGran Sociedad delos
afios 1964-1968, y una inversion de tendencia con R. Nixon (con las
medidas sobre los Block Grants y el General Revenu Sharing) que se
contindia con la desreglamentacién y el neoliberalismo de la administra-
cion Reagan” 5L, Este proceso de cambio se ha caracterizado en los Ulti-
mos tiempos, de nuevo, por una tendencia hacia la centralizacion y la
concentracion del poder 52. Pero masimportante que lasfases concretasy
sus fechas, que son discutibles, nosinteresamostrar el caracter dinamico
de toda federacion, a ser una caracteristica inherente del federalismo.

En definitiva, los norteamericanos fueron los primeros en crear un
sistema republicano que funcionara. “ No sdlo iniciaron el camino de la
garantia de la libertad individual mediante la carta de derechos, sino
que también identificaron los peligros de la centralizacién y la dictadu-
ra de la mayoria [majoritarianism]. Ya en una temprana etapa de su
experimento democrtico, |os americanos solucionaron con éxito el ma-
yor problema de la democracia y decidieron hasta qué grado la mayo-
ria, mientras gobierna, deberia ser controlada en nombre de la salva-
guarda de los derechos de la minoria. El Federalista da la exposicién
clasica de la importancia de la libertad individual y los importantes ins-
trumentos para protegerla, como €l federalismo y larevisiéon judicial” =,

Como arquitecto de este nuevo edificio, “ El Federalista amplio el
concepto ortodoxo de federalismo al mantener que el federalismo eraun
medio no sblo para lograr pazy seguridad, sino también para garanti-
zar la proteccién del individuo respecto del gobierno®. Aln mas, para

50 Thomas FLEINER Yy Nicolas ScmiTT, Voz: “Etats-Unis’, en: ROUGEMONT,
Dictionnaire... op. cit., pags. 371-2.

%1 Maurice Croisat, El federalismo en las democracias contempor aneas, Barce-
lona, Editorial Hacer, 1994, pags. 146-7.

52 AHMED, Op. cit., pag. 235.
3 DieTzE, Op. Cit., pag. 339.

% Desde esta perspectiva, “ el federalismo es concebido para servir como un
medio para la proteccién del individuo tanto del gobierno nacional como delosgobier-
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asegurar esta proteccion en una sociedad democrética el Federalista
introduce la doctrina delarevision judicial” %. Por ello, LaPergoladira
que “ el federalismo es una antigua y fecunda idea-fuerza de la demo-
cracia’ %. Asi, estas son las grandes aportaciones del federalismo norte-
americano a pensamiento federalista: afiadir lalibertad del individuo y
sus garantias alas garantias del equilibrio entre los poderes, y, no menos
importante, plasmar estas ideas en larealidad por primeravez en lahis-
toria. Fusionando, en definitivay para siempre, el federalismo con los
conceptos de paz y democracia.

Cumpliendo su papel en lahistoriay en lahistoriadelasideas, y en
parte debido al propio éxito del nuevo pais, |os Estados Unidos no pudie-
ron evitar ir cayendo cada vez més en los males generales de la época
(fruto del peligroso coctel de democracia absol uta combinada con la su-
premacia legislativay la centralizacién del Estado que triunfé en Euro-
pa) >. Asi, pronto seinicié unatendenciaprogresiva hacia el nacionalis-
mo Yy lacentralizacion del poder, en perjuicio de los estados federados®.
Por otro lado, |as guerras mundial es, fruto de esta tendencia general ha-
cia el nacionalismo, confirmarian tristemente el acierto del diagnéstico
que El Federalista hizo a ver la soberania como €l principal obstaculo
para la paz. En 1938, justo antes de la crisis de Munich, Lord Lothian
afirmd: “ Laimportancia de El Federalista es que expone, desde la expe-
rienciay con un argumento irrebatible, por qué la soberania es el obsta-
culo insuperable para la organizacion de la paz, y por qué €l principio
federal es el Unico camino para avanzar” %,

nos estatales. En una palabra, |os estados son potencialmente tan protectores del indi-
viduo ante el gobierno nacional como el gobierno nacional es protector del individuo
frente a los estados’ (Dietze, op. cit., pag. 338).

%5 DIeTZE, Op. Cit., pags. 336-7 (destacado nuestro).

%6 LA PercoLA, Los nuevos senderos..., op. cit., pag. 13.

57 A pesar que algunos autores ya intuyeron los peligros de esta combinacion,
como Jacob Burckhardt, Friedrich Nietzsche y José Ortegay Gasset (DieTzg, op. cit.,
nota 49, pag. 349).

%8 DieTzE, Op. Cit., pag. 341. Esta tendencia hacia el nacionalismo se acentu6
cuando a principios de siglo los EE.UU., se convirtieron en una potencia mundial. La
Primera Guerra Mundial, la Gran Depresion, la Segunda Guerra Mundial y la Guerra
Fria también contribuyeron en este giro (pag. 342).

% DieTzE, op. cit., pag. 16.
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Estas ideas, centralidad del individuo y soberania como incompati-
ble con lapaz, serian dos de los puntos crucial es sobre |os que, dando un
paso més, se construirdlanuevaversion del federalismo, el federalismo
integral o global, basado en la filosofia personalista y que afirmara la
necesidad de superar la forma del Estado-nacién como Unico camino
para asegurar la paz.

3. El federalismo global: su vocacion de universalidad y totalidad

“ En una sociedad federalista, el poder debe estar por todas
partes -incluso en el centro-” (PJ. Proudhon).

Tras laexperienciaamericanael federalismo da, con su subsiguien-
te evolucion, un salto cualitativo. Mientras la corriente americana del
federalismo se volcaba en perfeccionar su experimento federal, consoli-
dando el experimento politico, en Europael federalismo continental pro-
duce dos rutas distintas pero casi paralelas que terminan por converger,
si no organicamente, si intel ectualmente.

En primer lugar, cronolégicamente y en importancia, la obra de
Proudhon (Du principe fédératif et dela nécessité de reconstituer le parti
de la révolution, 1863) proyecta las ideas federalistas fuera del ssmple
marco “politico” haciael conjunto delasociedad. Pierre-Joseph Proudhon
(1809-65) distinguia completamente entre la sociedad, que consideraba
esencialmente una agrupacion de familias, y el Estado, a quien corres-
pondia solamente declarar cuales son las relaciones justas -para lo cual
seraclavelaorganizacion del crédito-, y no determinar |as manifestacio-
nes de libertad. A pesar de que demandaba |la desaparicion del Estado
como institucion, “no concebia la abolicion del Estado en el sentido de
implicar la falta de una constitucion o de una base legal para su nueva
sociedad. El Estado al que se oponia era el que llamaba Estado de la
politica, en oposicién a la estructura constitucional requerida para pro-
porcionar una base adecuada a la organizacion del trabajo”. Por ello,
“politicamente Proudhon no creia en la democracia representativa’, ya
que la politica“ siempre significaba centralizacion, a lo cual se oponia
decididamente. Sgnifica una concentracion de poder y una pérdida co-
rrespondiente de libertad en el individuo, que puede encontrar su liber-
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tad sdlo si sevelibredelaautoridad y de una situacion legal para poder
decidir sus propios asuntos mediante contratos libres. Creia firmemente
en la capacidad creadora del individuo; pero creia que esta capacidad
podia gjercerse mejor en peguefia escala, en cuestiones en que €l indivi-
duo mismo podia manejar y controlar, y acerca de las que, por consi-
guiente, era de esperar que juzgase racionalmente” ,

Pero € punto esencia del pensamiento de Proudhon que agui nos
interesa es el referido a su comprension dialéctica de la sociedad, espe-
cialmente su aplicacion de la nocion hegeliana de contradiccion, que
motivariaunaagriapolémicacon Karl Marx. Marx acuso (en Miseria de
la filosofia, 1847) a Proudhon de aplicar mal este concepto (en Sstema
delascontradiccioneseconémicas. Filosofiadelamiseria, 1846) y“ des-
naturalizar la dialéctica al negar que pudiesen ser resueltaslas‘ contra-
dicciones' delasociedad” , pero en realidad el problemaradicabaen que
“Proudhon diferia radicalmente de Marx en toda su filosofia’. Mientras
para Marx, siguiendo a Hegel, la dial éctica conducia siempre de latesis
y laantitesis haciaunasintesis superior que resolvialas contradicciones,
para Proudhon estas contradicciones no eran imperfecciones que resol-
ver sino “ el elemento mismo del cual esta hecha y tiene que seguir es-
tando hecha la sociedad” . Por ello, las soluciones deben buscarse “ no
eliminando cualquiera de los términos contradictorios o armonizando-
los en una sintesis superior, sino arreglando lasinstituciones sociales de
tal manera que sigan existiendo los antagonismos, pero regulados sufi-
cientemente por lasnormasdejusticia” . Asi, “ mientras para Marx sélo
hay una sintesis posible capaz de resolver |os antagonismos de tesis y
antitesis, la filosofia de Proudhon admite una variedad de soluciones
posibles(...) En lenguaje moderno diriamos que Proudhon era esencial-
mente un pluralista, mientras que Marx era monista” 5.

En suma, para d, “ la contradiccion es la ley fundamental, no solo
de la sociedad, sino del universo (...) Pero del mismo modo que la vida
implica contradiccion, la contradiccion a su vez exige justicia; 1o cual
conduce a la segunda ley de creacion y humanidad: la interaccion mu-

80 GD.H. CoLE, Historia del pensamiento socialista, vol. |: Los precursores,
1789-1850, México, Fondo de Cultura Econémica, 1975, 42reimp., pags. 205-7, 213-5.

®11bid., pags. 208-9 (destacado nuestro).
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tua de elementos antagonicos o reciprocidad” . Estareciprocidad, que en
el orden socia es la férmula de la justicia, “tiene por base el eterno
antagonismo de ideas, de opiniones, de pasiones, de capacidades, de
temperamentos y de intereses. Es condicién de la vida misma” ; pero
“ esto no es expresion de un hegelianismo mal entendido, sino de una
filosofia enteramente distinta, que tiene menos de comin con Hegel que
con la concepcion de Kant dela ‘ sociabilidad insocial deloshombres'™” ©2,

Desde unaconcepcién organicade lasociedad que aceptael conflic-
to como consustancial alos seres humanos -entendidos como personas
tanto sociales como morales-, y encuadrado en una estructura federal,
este autor abre asi el camino intelectual que culminara, enlosafios 30 del
siglo XX, enlafilosofia personalistay el federalismo integral (o global)
delos “no conformistas’ franceses®:.

Por otro lado, paralelamentey en ocasi ones enriqueci éndose mutua-
mente, se desarrollaré otra corriente en la Europa continental, con prin-
cipios filosoficos similares, dentro de lo que se conoce como Doctrina
Social de la Iglesia Catdlica, que va desde finales del siglo X1X alos
anos 30 del siglo XX %, Aunque lalglesiano se adheriraformalmente a
federalismo, la centralidad en sus postulados de una concepcién orgéani-
cadelasociedad, de laprimacia de la persona, su acufiacion del concep-

%2 |bid., pag. 217.

83 Esta filosofia se desarroll6 y expandio alrededor de las organizaciones, y re-
vistas del mismo nombre: “L’Ordre Nouveau” y “Esprit”.

54 Estas ideas novedosas ya fueron avanzadas, desde dentro de la Iglesia, por
pensadores como Montalembert, Lacordaire y, sobre todo, Lamennais. Este, a princi-
pio, un conservador catdlico ultramontano, pronto tendria que abandonar a sus colegas
conservadores (Bonald, Chateaubriand, Balmes) y a la propia Iglesia (fue excomulga-
do), porque su defensadelalibertad de lalglesiafrente a Estado |e condujo, por exten-
sion, aladefensade lalibertad de otras asociaciones: familia, cooperativas, sindicatosy
municipios. Tras su excomunion fue una destacada figuradel cooperativismoy el sindi-
calismo en Francia, y nunca abandon6 su defensa a ultranza de |a descentralizacién del
poder, llegando afundar el periddico L' avenir en 1830 como tribunade estasideas: “ La
centralizacién inducela apoplejiaen el centroylaanemia en lasextremidades’ (Robert
A. Nisset, The sociological tradition. London, Heinemann Educational Books, 1970,
pags. 114-5). Sobre la conexidn entre la Iglesia Catdlicay el pensamiento federalista,
Vid. el nimero especial de L’ Europe en formation, “ Fédéralisme personnaliste, idéologie
et religion” (N° 315-316, 1999-2000).
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to de subsidiariedad... enriquecieron el debate con sus ideas tanto como
lo legitimaron con las enciclicas en las que aparecian ®.

En definitiva, con esta breve introduccion se pretende afirmar dos
ideas claves: la continuidad de unatradicion politica que abarca el pen-
samiento de Bullinger, Altusio, Proudhon, la tradicién de la Reforma
Protestantey las enciclicas papalesdelalglesiaCatdlica; y larelevancia
directa de esta corriente de pensamiento en la evolucién genera de la
idea europea®.

Esta tradicién del pensamiento europeo converge intel ectualmente
en el personalismo y el federalismo integral o globa (denominado asi
para significar su mayor amplitud respecto a federalismo “sobre todo
politico” o hamiltoniano) ¢’. En realidad ambas doctrinas -personalismo
y federalismo integral- son inseparables, como |o mantuvieron constan-
temente sus principales representantes: Arnaud Dandieu, Robert Aron,
Alexandre Marc, Denisde Rougemont, Emmanuel Mounier, René Dupuis,
Georges | zard, Henri Daniel-Rops, Claude Chevalley (y, solo trasla Se-
gunda Guerra Mundial, pero con gran peso, Henri Brugmans) %. Asi,
paralos personalistas, €l federalismo no es unareceta politica o juridica
paramejorar €l Estado, sino un principio general de organizacion de la
sociedad®, un medio de unir todas las diversidades preservandolas; una

% Sobre todo Rerum Novarum (1891) y Quadragesimo Anno (1931).
% BurcEss, The building..., op. cit., pags. 10-11.

5En palabras de Marc (El porvenir..., op. cit., pag. 165): “ El epiteto
‘hamiltoniano’ fue aplicado a una de las dos principales corrientes del movimiento
federalista, por representantes de la otra, designada ésta como proudhoniana,
personalista o integral. La intencidn era polémica, porque se referia al famoso discur-
so pronunciado el 18 de junio de 1787, por Alexander Hamilton, en la Convencion de
Filadelfia. Este discurso interminable (se dice que fue de cuatro a cinco horas) cayo en
¢l vacio. Las propuestas extremas que formulaba, preconizando la desaparicion de los
Estados en beneficio de un poder ‘ supercentralizado’ -propuestas que hicieron que su
discurso fuese calificado de monérquico- no suscitaron ningun eco, ni fueron apoyadas
por nadie, ni dieron lugar a ningun debate (Charles Van Doren)” .

& Jean MANTZOURANIS, VOz: “ Personnalistes (Fédéralistes des)”, en: ROUGEMONT,
Dictionnaire... op. cit., pag. 244.

8 Es preciso transformar larealidad, un orden social que ya no sirve, mediante
larevolucién necesaria. Su criticano es sdlo al capitalismo, aungue consideren que “la
organizacion econdmica actual es ala vez injustay absurda” (“Manifiesto del grupo
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forma, frente a la tendencia “natural” a conflicto y a la destruccion o
absorcion de la otra parte, de mantener la tension (concepto clave del
federalismo) entre ellas, acomodando y conciliando las diferencias
simbi6ticamente, sin fusion ™.

Duclos nos of rece tres aspectos del federalismo. Por un lado, asegu-
ralalibertad y la autonomia de la persona al organizar hasta el maximo
el reconocimiento y laigualdad de las distintas pertenencias sociales del
hombre; asi, € federalismo se convierte en un triunfo del personalismo,
al permitir a cada persona desarrollar intensay completamente la totali-
dad de sus dimensiones. Por otro lado, el federalismo no reniega del
poder (como, por g emplo, el anarquismo), sino que se convierte en una
estructura original de la autoridad publica. En fin, organizando alavez
lasolidaridad y sus particularidades, el federalismo (que es de vocacion
universal) aseguralajusticia, lapaz y laseguridad (al menos, potencial-
mente, como reconoce Duclos) ™.

Otrofederaistaintegral, quizas €l més destacado detodos, Alexandre
Marc, vacompletando el cuadro cuando recuerda que “los personalistas
temen todos los monismos y, en consecuencia, todas las formas de
monocracia: Son asi irreductiblemente hostiles atoda unidad que no sea
plural, a toda centralizacién que no esté al servicio de la diversidad”,
frente alaconsignade “lo politico primero” delos hamiltonianos, “opo-
nen su consigna (cuyo origen remonta a los primeros afnos treinta): 1o
espiritual primero, |0 socio-econdmico a continuacion, lo politico al ser-
vicio de los precedentes. O mas sencillamente, j el hombre primero! 2 El

L’Ordre Nouveau”, marzo de 1934, citado por: Pascal BaLmAND, “Intellectuel (s) dans
L’ Ordre Nouveau (1933-1938): une aristocratie de prophetes’, en L' Europe en formation,
N° 304, 1997; pag. 58), sino también moral y espiritual: “ Individualista y materialista,
la civilizacién occidental perdio6 su vitalidad porque le da la primacia al tener sobre el
ser, alo andnimo sobre |0 personal, alo irresponsable sobre lo responsable, a la masa
y al individuo abstracto sobrela persona concreta” (H. DaNIEL-Ropsy D. de RouGEMONT,
en L' Ordre Nouveau, julio de 1933, pag. 13; citado por: BALMAND, ibid., pég. 60).
®MANTZOURANIS, Op. Cit., pags. 144-5.

*Pierre DucLos, L’ étre fédéraliste, Paris, Librairie Générale de Droit et de
Jurisprudence, 1968, pags. 14-5.

72 Lavision personalistade la sociedad condujo aMarc a afirmar que “ la fuente
del derecho no esel Estado, sinola Persona” , que siempre es* superior al Estado” (José
LuisVaLveRrDE, “Introduccion al pensamientoy laaccién deAlexandre Marc”, en: Marc,
op. cit., pag. 28).
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hombre de la pluri-pertenencia (Denis de Rougemont), €l ser librey res-
ponsable, en resumen, la persona” .

La afirmacioén central de I’ Ordre Nouveau es subrayar “el caracter
revolucionario de lapersonahumana’; de este modo, tanto para Dandieu
como paraMarc, “ |a persona es un acto y no un concepto” 7. Estos son
los grandesrasgosdel personalismo. Pero es preciso establecer un mode-
lo tedrico ™ mediante el que se pueda actuar sobre larealidad ™, pues €l
federalismo es un realismo. Esta ser4 la gran contribucion de Alexander
Marc. Este autor, sin renunciar a la importancia de cada aportacién al
pensamiento federalistaalo largo de la historia (desde |a Greciaclésica,
Edad Medig, etc.), sostienequelo que permite el salto haciael federalismo
integral es el aprendizaje de dos grandes fuentes empiricas™: “ ... en

®MARc, op. cit., pag. 166. Esta primacia que conceden ala persona, a hombre
responsable, les marca también el camino para la divulgacion de su doctrina. Asi, €l
grupo le dard laespalda “ a toda accion de masas, y afirma preferir la discreta acumu-
lacion de conversiones personales’ (BALMAND, op. Cit., pag. 67; citando a Daniel-Rops
de I’Ordre Nouveau de enero de 1934, pag. 28, y a Rougemont de su Politique de la
personne, Paris, Je Sers, 1934, pég. 215).

"4 Bernard VoyenNE, “Proudhon et Sorel dans L' Ordre Nouveau (1930-1937)”,
L’ Europe en formation, N° 286, 1992, pag. 30.

s“Hacer frente alainadaptacion y alacarenciade lasideologias politicas de la
época, preparar la revolucidn para un orden nuevo consiste sobre todo en un esfuerzo
sostenido de reflexion y de profundizacion doctrinal, pues “es la doctrina la que crea,
mas que las revueltas confusas, una revolucion creible” (BaLmanb, op. cit., pég. 64, su
entrecomillado destacado es de Rougemont). En el mismo sentido, Marc dirdque “ sin
doctrina -es decir, sin filosofia, al menos implicita-, no podria haber revolucion autén-
tica. Los levantamientos, revueltas, insurrecciones, motines, rebeliones, guerras civi-
les, golpes de estado, tomas de poder, pueden pasar de la filosofia, jnunca una revolu-
cion!” (Marc, op. cit., pag. 281).

6 “|_apersona debe determinar labase delasociedad y llegar aser el medioy el
fin dltimo. La persona no es solamente medida, es también acto. “ La persona es €l
hombre en acto” , es el hombre consciente y voluntariamente comprometido en el con-
flicto vital quele uney le opone a su prdjimo. La personaimplica la naturaleza creado-
ra y dinAmica del hombre. El personalismo enuncia el principio de la persona como
vocacion. La persona es el hombre en tanto que tiene una vocacion particular en la
sociedad. Para desarrollarse la persona requiere grupos, comunidades, municipios,
donde la participacion, base de la responsabilidad y de la libertad, no sea un mito”
(VALVERDE, 0p. cit., pags. 19-20).

7" Querer volver hacia atras; querer reducir al federalismo a no ser mas que
una revuelta contra la opresion; no retener de é sino e componente hamiltoniano; pre-
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primer lugar -probablemente por la influencia de los vastagos
proudhonianos- 8, a través de las vicisitudes y conquista de los movi-
mientos de emancipacion social, principalmente anarcosindicalista; a
continuacion, mediante la toma en consideracion de las ensefianzas de
la revolucién americana.

Es sobre todo, la gran “ experiencia” americana la que ha contri-
buido a engendrar progresivamente el modelo del federalismo: i) en la
base: autonomia; ii) en el segundo nivel: cooperacion en los conflictos;
iii) a continuacidn: exacta adecuacion (antiguo principio de
‘subsidiariedad’); iv) en la clspide: participacion” ™.

En la base del federalismo se encuentra e principio de autonomia,
gue “ es necesario para la vida de las personas y de los pueblos y lleva
consigo el derecho a expresar su personalidad’, consistiendo en
‘autogobernar se enriqueciendo con su aportacion la colectividad glo-
bal. La autonomia implica un sumatorio de derechos: ala autoexpresion,
autodefinicion, autogestion, autoorganizacion’ &. Guy Héraud los ma-
tizay desarrolla al sefidlar que estos derechos son la auto-afirmacion,
auto-definicién, auto-organizacion y auto-gestion. Dejando de lado la
distincion terminolégica menor entre autoexpresion y autoafirmacion,
no resulta baladi la referente a orden entre el tercero y cuarto compo-
nentes, dado que estos cuatro derechos “ son los cuatro elementos y las
cuatro fases de la autodeter minacién tomada en su verdadero y comple-
to sentido. Estas fases deben desarrollarse cronol 6gicamente en el or-
den que hemos indicado. Cada fase supone haber superado correcta-
mente la fase anterior” &,

tender ampliarlo solo a las dimensiones de lo econdmico, o incluso de lo societal, es
mutilar e federalismo, es condenarlo ala esterilidad y a la desaparicion. (...) En términos
rigurosos, no podria haber méas federalismo que € integral” (MaRrc, op. cit., pag. 188).

78 Sobre la influencia del pensamiento de Proudhon en los inicios del pensa-
miento personalista, Vid. B. Voyenneg, “ Proudhon et Sorel dans L’ Ordre Nouveau (1930-
1937)", op. cit., pags. 29-36.

*MaRc, op. cit., pag. 285.

80V ALVERDE, Op. cit., pag. 30.

81 Guy HEeraub, “Por una Europade las etnias’, en: 11° Congreso mundial vasco
(celebrado en Vitoria-Gasteiz), Ofiati, VAP, 1988; pégs. 91-3. La cita entrecomillada
esta sacada de la pag. 93.
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De estos cuatro derechos, destacan especialmente dos. En primer
lugar, €l derecho a la autodefinicion, dado que nadie tiene derecho a
negar laidentidad de ninguna persona o grupo. Aqui se encuentra, en su
misma esencia, el respeto mutuo como concepto central del federalismo.
En segundo lugar, la autogestion como derecho basico de las comunida-
des auténomas dota a éstas de |os instrumentos materiales imprescindi-
bles paraquelaautonomiano sequedeen e plano formal. Laautogestion,
concepto vinculado histéricamente al plano econémico y cuyo modelo
ancestral eslacooperativa, nace con lasociedad industrial del siglo X1X
y yaserateorizada por Proudhon, que acufiara el término “mutualismo”,
pero el desarrollo mas elaborado le correspondera al esloveno Edvard
Kardelj (1910-1979) &.

Por otro lado, debe quedar claro que“ |a autonomia no es soberania,
ni libertad absoluta” ; se trata de un concepto que incorporala capaci-
dad delegislarse asi mismo en virtud de un derecho propio, y no sélo por
una del egacién®. Pero no basta con esto. La exigencia de laautonomia
-que pide necesariamente la participacion, sin lacual quedaria en nadar,
“plantea dos problemas mayores:. la solucién pacifica de los conflictos y
la unidad indispensable, dentro del respeto de ladiversidad” &. Sera por
tanto necesario aplicar a la vez, entre estos dos limites infranqueables,
otro principio (proveniente ahora del rico pensamiento anarquista): la
cooperacion en los conflictos que inevitablemente surgiran dentro del
empleo de esa autonomia. Mediante este principio, el federalismo inte-
gral hace delacooperacion contractual y delalibre asociacién de grupos
auténomos un principio general en los campos politico, econdmico y
social, y “tiende hacia una igualdad de derechos de los grupos miem-
brosy hacia €l equilibrio de susintereses’ %,

82 |stvan Herepl, Voz: “Autogestion”, en: RoucemonT, Dictionnaire... op. cit.,

pag. 20.

8 Ferdinand Kinsky, Voz: “Fédéralisme et personnalisme”, en: RouGEMONT,
Dictionnaire... op. cit., pag. 83.

84 Juan SoLA, Voz: “ Autonomi€”, en: RougemonT, Dictionnaire... op. cit., pag. 23.

8 Ferdinand Kinsky, “L’Union européenne est-elle fédéraliste?”, L' Europe en
Formation, N° 311, 1998-99; pag. 39, traduccion y subrayado nuestro.

8 \/ ALVERDE, Op. Cit., pag. 32.
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Laarticulacion de todos estos sujetos y niveles plantea el problema
de la organizacion. El federalismo critica tanto el individualismo
atomistico libera y su interpretacion del Estado como un “individuo en
grande”, como el excesivo apego del anarquismo a los niveles mas cer-
canos alabase queleimpideintegrar en su esquemalos necesarios nive-
les superiores, cuyo poder ve como fuente de desigualdades. Aqui, el
federalismo propone una concepcion alternativa del poder: frente a la
negacion anarquista del poder, el federalismo, respecto alarelacion po-
der-libertad, afirma ambos polos:

“ El federalismo sabe que €l poder es una tentacion y una amenaza,
gue no se detiene hasta que se le encauza y organiza. e le organiza
descomponiéndolo, cada vez mas, en poderes en plural, articulados en
todos los niveles y en todas las dimensiones. Se le encauza oponiéndole
cada vez mas autonomias, alli donde es posible, o pueda serlo después.
Pero como toda autonomia segrega un poder que la encarna, la defien-
dey la promueve, volvemos al conocido aforismo: solo el poder detiene
al poder. En otros términos. para resistir a los poderes, la misma liber-
tad debe poder disponer de dlos. (...)

... €l federalismo hace de la libertad el principio mismo de toda
organizacion; pero quien dice organizacion dice poder, tanto en singu-
lar como en plural. En plural, particularmente, porque ha sido posible
intentar definir el federalismo como la doctrina, principalmente
prospectiva, de la organizacion poliarquica” .

La necesidad de organizar esta multiplicidad de poderes de niveles
distintos, no superiores o inferiores méas que en la escala geogréfica o
funcional, nos conduce al tercer principio, €l de exacta adecuacion (an-
tiguamente denominado subsidiariedad ®). Si el Estado-nacion, incluso
el que se articula federalmente (en el sentido hamiltoniano), parte de la
atribucién de competencias hacialarealidad, el federalismo integral, en
cuanto auténtico realismo, propone que “el poder debe situarse ali don-

8" MaRc, op. cit., pag. 140-1.

8 E| principio de subsidiariedad fue acufiado original mente dentro de la doctri-
na social catdlica en la enciclica Quadragesimo anno de 1931, y naci6 vinculado al
principio de solidaridad, dado que ambos estén al servicio de un bien comin amenazado
por las tendencias centralistas o corporatistas. (Patrick de, Lausier, Voz: “ Subsidiarieté
(dans la doctrine catholique)”, en: RoucemonT, Dictionnaire... op. cit., pags. 151-3)
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delos problemas se plantean” y que “ladistribucién de poderesy compe-
tencias se hace através de diferentes niveles en forma de espiral, de tal
manera que no existe solucion de continuidad. Un nivel superior sélo
interviene, de forma subsidiaria, en caso de que el problema supere €l
nivel de capacidad del nivel inferior” &.

Por fin, €l cuarto principio esel de participacién. Yase hadicho que
el federalismo parte del personalismo, del hombre de la pluripertenencia
y del pluralismo social: “el hombre no es sélo un ciudadano, un votante,
estambién miembro de unafamilia, de un sindicato, de unaorganizacion
profesional, cultural, deportiva o religiosa. En todas estas actividades se
desenvuelve su vida. (...) No se le puede reducir a una sola dimension”;
por ello, estos diferentes gruposy organizaciones deben constituirse de-
mocraticamente, de formafederal, posibilitando |a participacion al nivel
donde se toman efectivamente las decisiones que le afectan, para acer-
carnos a modelo que propugna el federalismo. Siguiendo esta l4gica,
dos 6rganos centrales del pensamiento federalista seran el Comité Eco-
némico y Social o el Comité de Regionesy Municipios. Asi, frenteaun
Estado democréatico donde solo votan los ciudadanos, “ €l federalismo
representa, en este sentido, una ampliacion de la democracia” . Esta
nocién de “ampliar lademocracia’ es central en este articulo, si bien no
disponemos de espacio para desarrollarla

Trasesterpido repaso delas principal esideas-fuerzadel federalismo
integral, es preciso decir algo del principal damnificado: el Estado. Y no
solo por ser uno de los principales actores de la vida politicay social,
sino porque, de manera conscientey explicita, los federalistas integrales
tratan de transformar primero, y superar después, el Estado-nacion.

Mientras existan los hombres, el Estado no podra ser suprimido: lo
importante esreducirlo, diferenciarlo, desmultiplicarlo, y subordinarlo a
la sociedad y a las sociedades. En la hipétesis méas optimista, la de la
desaparicién de los Estados nacionales y de los Estados-naciones, es-
tructuras estatales desacralizadas y desmitificadas, que no tienen otro
valor que el instrumental, subsistiran Gtilmente en todos | os escalones de
la sociedad del mafiana. Lo cual no tiene nada de sorprendente, si se

8V ALVERDE, Op. Cit., pag. 32.
% Todas|asideas de este parrafo estan extraidas de: V ALVERDE, Op. Cit., pags. 33-4.
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quisierarecordar que no existe aqui abajo “coexistencia’ sin conflictos,
libertad sin obligaciones, graciasin gravidez. Y después detodo, ¢qué es
el aparato estatal, una vez abolido el culto de latria del que es objeto,
sino una obligacion institucionalizada? .

Sirvan, pues, como anticipo dos ideas al respecto. Primera, que lo
gue se propone es transformarlo en el sentido de desmitificarlo primero
y domarlo después (reduciéndolo aun simple aparato juridico y adminis-
trativo). Asi, justo en las antipodas de | os revolucionarios franceses que
pedian su poder irresistible, siquiera por un tiempo, paratransformar la
sociedad *?, |os federalistas suefian con limitarlo al maximo. Y, segunda,
ese poder yatransformado debe ser diluido en unaespiral de poderesque
van de la persona concreta hasta la Federacion (potencia e idealmente
mundial).

Losfederalistas diran que en el mundo del Estado-nacion, monistay
centralizador del poder, “los grupos y los individuos son manipulados
como objetos andnimos, sin iniciativa ni participacion: en el mejor de
los casos, son tratados de una maneraigualitaria®, pero como no son ni
idénticos ni iguales, la misma decision no tiene los mismos efectos en
cada uno. (...) En este contexto, no puede sorprender que devenga vio-
lenta la reaccion de los grupos sociales desfavorecidos o discrimina-
dos’ *. El federalismo no justificalas explosiones de violencia, como no
invocalafuerzaparaefectuar su revolucién necesaria. Al reconocer que,
en una situacion planteada siempre en términos excluyentes, en ocasio-

91 MARC, Op. Cit., pags. 142-3.Y sigue, lanzando un aviso paranavegantes: “ Quie-
nes |o niegan son, o bien espiritus quiméricos y delirantes, o bien temibles demagogos
que, consciente 0 inconscientemente, esperan extraer de un futuro a muy largo plazo,
mas que hipotético, una coartada para el corto plazo sobre el que se concentran sus
ambiciones reales’ .

92 Hasta los fisiécratas, sin duda quienes poseian €l cuerpo doctrinal mas com-
pacto y consistente en los momentos previos a la Revolucién Francesa, consideraban
indispensable el “Estado irresistible”, al menos por un tiempo (AcTon, J. E. E. Dalberg-
(Lord). Ensayos sobre la libertad y el poder. Madrid, Instituto de Estudios Poaliticos,
1959, pég. 457).

%lgor FiLiei, La Unidn politica como marco de resolucion de los conflictos
etnonacionales europeos. un estudio comparado, Leioa, Servicio Editoria de la Uni-
versidad del Pais Vasco, 2007, particularmente, €l cap. 4.

94 Kinsky, “Fédéralisme et personnalisme”, op. cit., pag. 19.
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nes laparte débil (y no slo ladébil, se podriaafiadir) usan lafuerzay la
violencia, se limita a describir un estado de cosas.

Estaformade entender lasociedad y €l poder tieneimportantes efec-
tos, asi, hace que en una sociedad federalista de este tipo “ no existan los
conflictos entre nacionalidades” * tal y como los conocemos. No es que
desaparezcan automaticamente, sino que, al diagnosticarl os correctamente
(frente al principio de soberania, principio basico de autonomiay respe-
to de todos los sujetos autdnomos), e insertarlos en el orden federalista
global, se pueden resolver de manera satisfactoria y justa. Una de las
herramientas principales es el derecho de participacion en laresolucion
de los conflictos que le atafien a cada persona o grupo *, lo que es una
exigencia no sdlo del principio de autonomia, sino también del de parti-
cipacion. El autor federalista que desarroll6 ampliamente esta dimensién
del federalismo es Guy Héraud.

Este autor considera que la organizacion politica de Europa debe
basarse en lo étnico (igualdndolo alo lingistico-cultural), mas cercano
alas relaciones humanas que la economia, y trata sistematicamente esta
cuestion construyendo una etnopolitica sustentada en €l respeto alalen-
guay culturade todos los grupos, el derecho alalibre determinacion de
todos los pueblos, e incorporando €l factor étnico como una parte esen-
cial del verdadero federalismo?’.

En su influyente L’ Europe des Ethnies (1963), mantiene que una
solucién adecuadadel problemaétnico implicaabolir sus causas. Lafun-
damental radica en la cohabitacion de diversas etnias en el seno de una
misma entidad politica. No sostiene que esta cohabitacion seaimposible,

% Asi de contundente lo manifesté Denis de Rougemont; alin més, el federalismo
no solo no conoce los problemas de minorias nacionales, sino que su propia esencia
descansa en el “amor a la complejidad” (Dusan Sipianski, Voz: “Fédéralisme (et
neofédéralisme)”, en: RoucemonT, Dictionnaire... op. cit., pag. 73. Vid. también: Dusan
Sipaanskl, El futuro federalista de Europa. Delos origenes de la Comunidad Europea a
la Unién Europea, Barcelona, Ariel, 1998, pag. 220.

% Ferdinand Kinsky, “Fédéralisme et personnalisme”, op. cit., pag. 83.

Vid. Guy HEeraup, “¢Fédération de regions économiques ou fédération de
regions ethniques?’, L' Europe en formation, N° 109, 1969; y su articulo posterior
“Introduction al’ ethnopolitique”, en Contreles Etats, lesregions d’ Europe, Paris-Nice,
Presses d’ Europe, 1973.
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sino que no puede imponerse®. Por ello, partiendo de larealidad actual,
surge lanecesidad de reconocer “ el derecho a la secesion detodaetniay
de todo fragmento de etnia” *°. So6lo asi podra acomodarse |la organiza-
cion politica alas voluntades de los pueblos, y solo asi, gobernandose a
si mismos, se produciré la verdadera democracia'®. Aqui radica una de
las aportaciones de Héraud, cuando mantiene que la autodeterminacién
eslacaraexternadelademocracia, y que asuvez condiciona” el gobier-
no del pueblo para el pueblo” del interior 1,

% |a puesta en escena del modelo de federacion de etniasy las regiones supo-
ne naturalmente, que los pueblos quieran este modelo” (Guy HEraupb, en: “Por una
Europa de las etnias’, en: 11° Congreso mundial vasco, Ofiati, IVAP, 1988, pég. 93).

9 Guy Heraup, L' Europe des ethnies, Nice, Presses d’ Europe, 1974 [1963] (22
ed.), pag. 267. A pesar de la solidez de los argumentos esgrimidos por Héraud, en abso-
luta coherencia con |os planteamientos federalistas (como atestigua el prefacio de Marc
a L' Europe des ethnies), habra autores “federalistas’ que nieguen tanto el derecho de
autodeterminacién como el subsiguiente derecho de secesion. Una muestra de esta con-
tradiccién, mayoritaria entre los “federalistas moderados’, la proporciona Fabrizio
Frigerio, quelimitaladefensade este derecho alos*“federalistasradicales’ (F. FRIGERIO,
Voz: “ Sécession (droit de)”, en: RoucgemonT, Dictionnaire... op. cit., pags. 139-41). Este
no es sino un pequefio boton de muestra de latarea gigantesca que se ha autoimpuesto el
federalismo personalistaal pretender superar el actual sistema estatonacional, con todos
sus tics psicol égicos, que afectan incluso a gran parte de los propios federalistas.

100+ F| emplazamiento de lafederacion de etniasy regionesyy las transformacio-
nes ulteriores deberian obedecer a gran principio democrético de |a autodeterminacion.
Las“democracias’ actuales no son verdaderas porque rechazan dar a este principio toda
su amplitud, en particular en lo que concierne alafijacion de fronteras de los Estados”.
Y, tras recordar que este principio esta recogido por el derecho internacional positivo
(como €l art. 1° del Pacto de Derechos del Hombre de 1966 o €l Actafinal de la Con-
ferencia de Helsinki), vincula, no obstante, su gjercicio a métodos no violentos. En
este sentido, del mismo modo que reconoce la conexién entre terrorismo y violacion
estatal del legitimo derecho de autodeterminacion, rechaza frontalmente esta via, va-
lorando positivamente el enfoque de lacitada Actafinal de Helsinki que“ presentalas
fronteras “inviolables’ para el uso de la fuerza, pero consagra al mismo tiempo el
principio de autodeterminacion de los pueblos, recordando a los Estados signatarios
(capitulo 1) que deben cumplir “sus obligaciones tal como estan anunciadas (en) los
pactos internacionales relativos a los derechos humanos...” (Guy HEraup, en: “Por
unaEuropadelasetnias’, en: 11° Congreso mundial vasco, op. cit., padg. 90y nota3 en
pag. 95. Destacado nuestro).

11 Guy HeEraup, L’ Europe des Ethnies, op. cit., pag. 271.



194 CUADERNO DE FEDERALISMO

Tras desarrollar esta nocion, condicionando €l gjercicio de este de-
recho a una serie de garantias que avalen su caracter democratico (insti-
tucion del derecho de peticion, delimitacion de los territorios consulta-
dos, jerarquizacion de las preguntas...), propone un model o basado en la
federacion europea de estas unidades politicas resultantes.

Guy Héraud no cambiara estas convicciones, desarrolladas abun-
dantemente 12, hasta su muerte. Al final de su produccién insistira en
que, respecto ala problemética cuestion de las minorias nacionales, “sin
renunciar alos posibles progresos dentro del orden actual delascosas, la
verdadera solucién consiste asi en construir, en Europay en el mundo, la
sociedad federalista” 1%. Y, siempre dentro de los cauces pacificos, vin-
culael federalismo, y su reconocimiento de laautodeterminacion, con la
resolucion de los conflictos ethonacionales: “ S |as democracias euro-
peas respetaran el principio democratico supremo: la autodetermina-
cion (...) no se asistiria a situaciones como la del Pais Vasco o Tirol del
sur...” 104,

No solo en Europa, podria afiadirse. La situacion de cientos de pue-
blos indigenas en todo €l mundo es hiriente para cualquier persona con

102 Guy Heraup, “Le fédéralisme ethnique comme systeme de prévention des
conflits nationalitaires”, les Cahiers du fédéralisme, 3, supplément au N° 212 de Europe
en Formation, déc. 1977, pags. 17-29; “Eléments d’inspiration dans |le modéle d’ une
Fédération Européenne des ethnies’, en: Nationalisme et intégration dans le contexte
canadien, Cahiers du CEDE, Université de Montréal, Montréal, 1979, pags. 59-73;
“Recherche d'une solution au probléme des minorités nationales”, Le Monde
Diplomatique, mars 1968, pag. 13; “La discrimination stato-nationale”, Europe en
Formation, N° 146, mai 1972; “Le droit d’ autodétermination des peuples dans une
perspective fédéraliste”, rapport au Collogque de S. Vincent (Va d' Aoste), Nice-Paris,
Presses d’ Europe, 1980, pags. 41-63; “Modéle pour une application générale du droit
d’autodetermination”, Europe en Formation, mars-avril 1980, N° 236, pags. 96-118;
“Nations sans Etat et Minorités nationales, Typologie, problématique, prospective”,
Collogue de I’ Euroregio/INTEREG, Questions du régionalisme in Europe, Dilmen 3-6
avril 1981, en: Regionalismusin Europa, vol. I11, INTEREG, Minchen, 1983; “Demo-
craciay autodeterminacion”, en: Autodeterminacion de los pueblos, un reto para Eus-
kadi y Europa, t. |, pags. 53-77, Herria 2000 Eliza, Actas del Congreso sobre los dere-
chos colectivos de |as naciones minoritarias de Europa, marzo 1985; “ Principios parael
enfoque delacuestion étnicaen Europa’, en: lbid., t. 11, pags. 15-30; “ Paques et Euzkadi”,
Europe en Formation, N° 51, juin 1964, etc..

108 Guy Heraub, Voz: “Minorités’, en: RoucemonT, Dictionnaire... op. cit., pag. 115.
104 Guy Heraup, en: “Por una Europa de las etnias’, en: op. cit., pag. 90.
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una minima sensibilidad. Laimposicion del modelo de Estado nacional
en contextos y realidades muy dispares hace que muchos de estos pue-
blos asistan sorprendidos a hecho de estar sibitamente “incluidos’ en
artificios estatales completamente gjenos a sus tradiciones y culturas
politicas. Desde luego, América L atinano es una excepcion aestaregla,
pese al usual silencio sobre esta cuestion en muchos paises. No obstante,
los cambios politicos de varios paises del Cono Sur en la Ultima década
prueban que en absoluto se trata de un tema cerrado.

Nos gustaria terminar con esta idea, muy caracteristica del
federalismo pero raramente recordada. Si ya se hainsistido en lainsufi-
ciencia del federalismo clasico y la pertinencia tedrica y préctica del
federalismo global, ahora quisiéramos apuntar €l caracter, en principio,
universal de los postulados de esta doctrina. Ello significaque la Unién
Europea -base del pensamiento federalista que se acaba de exponer- se
erigeen un requisito de larevolucion necesaria. Esdecir, Europano esel
fin, que vendria a ser el mundo entero, pero si la escala minima de la
revolucién federalista para que pueda tener éxito:

“ Esta claro que una federacién de tipo clasico, es decir, sobre todo,
‘politica’ (como Estados Unidos o Suiza) ya no esta hoy en condiciones
de resolver los problemas gque se plantean y que exigen instituciones
nuevas, econdmicas, sociales, culturales, al mismo tiempo que lo que
Charles Peguy llamaba ‘la revolucién moral’, es decir, espiritual, mo-
ral, intelectual y ética. Y sin embargo, incluso una Federacién Europea
aunque fuera exclusivamente politica, encorsetada todavia por estruc-
turas obsoletas del pasado, reducida, aunque solo fuera a siete u ocho
paises en un primer momento, constituiria un formidable revulsivo para
nuestros viejos pueblos. De repente, un nuevo horizonte se abriria ante
NOSOtros, renacerian aspiraciones ahogadas desde hace mucho tiempo,
renacerian los corazones desengafiados, la inteligencia viva y fecunda
de nuestros paises hoy aletargada, se proyectaria con nuevos brios ha-
cia el futuro stbitamente convertido en cosa nuestra. Se darian asi, los
requisitos de la Revolucién necesaria 1,

Vayamos directamente d grano: € marco minimo en & quelaRevolucion
federadista tiene una posibilidad de éxito es d de la Federacion Europea. Se

%5 MaRc, op. cit., pag. 177.
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trata evidentemente de una Revolucion pacifica, no opresiva, no terro-
rista, y, sin embargo, potencialmente la mas grande de todos | os tiempos
y una de las pocas -junto con la Revolucion Americana del siglo XVIII,
con demasiada frecuencia ignorada- que merezca este nhombre, tantas
veces profanado, de revolucion” 1%,

4. Reflexiones finales: € federalismo en e Cono Sur

Lo dicho hasta aqui presenta abundantes implicaciones para nuestra
nocion de democracia 1%, y, en nuestra opinidn, pese a que nos hemos
centrado en variantes europeas del pensamiento federalista, susecos pue-
den ayudar también a pensar |os problemas (y oportunidades) del conti-
nente americano, cuando los paises del Cono Sur tratan de seguir a
trompicones, con altosy bgjos, la estela integradora de sus sociedades.
América se esta integrando ante nuestros 0jos, con sus gentes yendo y
viniendo, intercambiando experiencias, misicas, estudios, productos,
amigos, culturas... Son los Estados los que se resisten, gobernados por
élites que tratan de conservar €l control sobre sus burocracias.

Hoy es més verdad que nuncalaviejafrase delosfederalistasdelos
anos “30: “El Estado, demasiado grande y demasiado peguefio”’. Dema-
siado pequefio para afrontar |os problemas medi cambiental es, pararegu-
lar los grandes mercados mundiales, para controlar 1os flujos internacio-
nales de capitales... Y demasiado grande para ser humano, para com-
prender |as problematicaslocalesy provinciaes, parafomentar efectiva
mente el desarrollo regional, paraexpresar las prioridades reales de cada
ciudad y provincia, de laregion centro, para permitir una participacion
ciudadanareal y efectiva en los asuntos publicos.

Todo pasa, 0 a menos parece pasar, por los centros politicos, por
esas capitales algjadas y declinantes en su tradicién de mando, tan inca-
paces en Buenos Aires como en Madrid, en Londres como en Paris. La

16 MARc, Op. cit., pag. 176.

7] gor FiLisl, “Nuevas escal as: retos conceptuales y politicos para la construc-
cion de una democracia europea’, Cuadernos Europeos de Deusto, N° 35, 2006, pégs.
43-72.
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descentralizacion es una tendencia estructural de nuestro tiempo. Lon-
dres no puede seguir ignorando a Glasgow o Belfast, ni Parisa Toulousse
0 Burdeos, ni Madrid a Barcelona o Bilbao. Cérdoba o Rosario tienen
vidapropiay quieren expresarla por si mismas, tienen derecho aello, le
guste o no al vigjo puerto. Nuevas espacialidades politicasy econémicas
emergen por doquier. Es un deber intelectual sefialarlas y decir que €
poder debe descomponerse de verdad, controlarse efectivamente, adap-
tarse ala escala de |as necesidades.

¢Seimaginan un Mercosur que vayamas alladel mercado y conver-
tido en verdadera Union del Sur? Habra quien diga que es imposible,
pero me gustaria recordar que mas dificil parecialaintegracion politica
europea en 1945 en un continente arrasado por las bombas. Sitlense en
1948, en &l Congreso de La Haya, con las ciudades alin humeantes, con
millones de muertos franceses, belgas, holandeses, rusos, alemanes alin
sin sepultar en perdidos campos de batalla, y algunos hablando de inte-
grar Europa. Avancen un par de afios, todavia €l recuerdo horrible pre-
sente en los diarios, con cartas de familias que no terminaban de encon-
trar a sus seres queridos, con los ministros desbordados por las tareas de
lareconstruccion... y sucedelo increible: Franciale propone formalmen-
te aAlemania unir sus producciones de carbén y acero -los dos elemen-
tos maés estratégicos de la época-, bajo una autoridad supranacional co-
man. jY Alemaniaaceptal Y Bélgica, y Holanda, e Italiay Luxemburgo.
Hoy a menudo parece que llevan unidos siglos, pero apenas han pasado
seis décadas. Actualmente son 27 Estados. Nadie recuerda ya los siglos
de desencuentros, odios y guerras, calientesy frias. Este milagro politi-
co, milagroso por pacifico, |0 sintetizé magistralmente uno de sus princi-
pales autores, Jean Monnet, en sus Memorias. “ Nada es posible sin hom-
bres. nada permanece sin instituciones... La vida de lasinstituciones es
mayor queladeloshombres: si se construyen bien, ellas pueden acumu-
lar y emplear la sabiduria de las sucesivas generaciones’ .

A menudo América L atina mira la integracion europea con interés e
incluso algunos la ponen como gemplo. Sin embargo, cada realidad es
diferente. Lo que es cierto es que cada proceso de integracion influye en
losdemas, a convertirse en unanuevareferencia. Asi, incluso los podero-
sos Estados Unidos sevieron forzadosareaccionar a Tratado de Maastricht
creando su propio espacio de integracion econémica (TLC/NAFTA).

Si antes nos remontabamos a los origenes del pensamiento federa-
listaque hahecho todo esto posibl e, también habriaque sefialar que cuan-
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do el Parlamento Europeo coloco en su sede de Bruselas un busto de
Bolivar “ estaba reconociendo, acaso sin todo el énfasis que debiera, a
un innegable precursor” %, En la historia de laintegracion, de la crea-
cion de grandes espacios unidos por un mercado comin y una autoridad
federal, AméricaLatinatiene un lugar de privilegio gracias aarquitectos
politicos de latalla de Bolivar o San Martin.

Pero el Cono Sur no hadejado de aportar a gran pensamiento fede-
ralista. En particular, e extraordinario interés despertado por €l lanza-
miento del Mercosur se vio reforzado unos afios después con lafirmade
los diversos acuerdos de cooperacidn con la Unién Europea. Todas estas
iniciativas no dgjan de ser una gran novedad, pues este inci piente proce-
so de integracion suprarregional constituye un aporte tedrico y préctico
de enorme magnitud. Puede decirse que tanto la UE como el Mercosur
constituyen dos de los focos mas dinamicos de innovacion institucional
y federal del mundo.

Podemosfinalizar insistiendo en que €l verdadero federalismo debe
partir de cadarealidad concretay encontrar su propio camino, y, sobre
todo, solucionar problemas a medida que se vayan produciendo, pues
estamos andando por sendas inexploradas. En tiempos de crisis|o mas
sencillo esvolver ausar lasvigjas recetas estatales, fallidasy obsol etas.
Lo dificil, pero seguramente necesario, es tener la audacia suficiente
para transformar las estructuras politicas y adaptarlas a la realidad de
nuestro tiempo. El federalismo, hacia dentro y hacia fuera, parece una
buena opcién 1,

108 Andrés TownseND Ezcurra, “La nacion de republicas: proyecto latinoameri-
cano de Bolivar”, Integracion Latinoamericana, junio-julio 1989; pag. 66.

19| gor FiLiel LoPez y Mariano FERRERO, “Una propuesta parala comprensién de
la actual sociedad mundial: rescatando la unidad y la diversidad como dial éctica tebri-
co-préctica’, Revista lnguruak, N° 30, septiembre 2001, Bilbao, pags. 97-111; Mariano
Ferrero e Igor FiLiel Lorez, “Globalizacion, espacio, ciudadania. Notas preliminares
paraunafilosofia politica de lasociedad mundial”, Revista de I nvestigaciones Politicas
y Socioldgicas, vol. 3, N° 1, junio 2004, Santiago de Compostela, pags. 7-24.
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Las ciudades latinoamericanas de mediados del siglo X1X ofrecian
alos europeos que llegaban a ellas un aspecto envejecido. Sorprendidos
por este mundo que no |es resultaba totalmente ajeno veian en él un exo-
tismo curioso de formas primitivas pero a mismo tiempo tolerables com-
parado con las que guardaban sus ciudades de origen. Rejas, tejados,
murosy bal cones, tanto en iglesias como en antiguas casonas conforma:
ban aquel manso conjunto, el cual circundaba a la plaza principal, su-
perandola tan solo en una limitada extensién de cuadras. Ellos percibian
también en aguellasociedad criollaunapermanente blsquedade cambio 2.
Algunas de estas ciudades habian comenzado atransformarse afines del
siglo XVIII; este proceso se veria interrumpido en la primera mitad del
siglo siguiente por las luchas de laindependenciay las guerras civiles.

" El presente trabajo fue presentado en las 111 Jornadas Nacionales “Espacio,
Memoria e Identidad”, realizadas en laciudad de Rosario entre el 22 y el 24 de setiem-
bre del 2004 y organizadas por la Facultad de Humanidades y Artesy de Ciencias Poli-
ticasy Relaciones InternacionalesdelaU.N.R. y el Conicet, Mesa“Problemasy Cues-
tiones Urbanas”.

" Licenciadoy Profesor en Historia (U.N.C.). Investigador del CiFFyH (U.N.C.).
Jefe de Departamneto del Archivo Histdrico Municipal de Cérdoba (1976-2003).

1José L. RomERO, Latinoamérica, las ciudades y las ideas, Buenos Aires, Siglo
XXI, 2001, pags. 217/9.
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Laciudad de Cérdobafue un claro ejemplo delo hastaagui expresa-
doy de ello dieron testimonios numerosos viajeros que pasaron por ella;
tal fue el caso de Juan Gualberto Garcia hacia 1829 2.

Producidalabatallade Caseros, el 3 defebrero de 1852 einiciado €
proceso de organizacién nacional, las provincias pondrian en marchalos
municipios previstos en sus constituciones. Pero las ciudades alcanza-
rian ciertas modificaciones recién en la década del ochenta. Por enton-
ces, se lograban a nivel federal objetivos tan caros como la incorpora-
cion de losterritorios ubicados hacia el sur de |los ya efectivamente ocu-
padosy se declarabaalaciudad de BuenosAires, Capital de la Republi-
ca, ambos eslabones pendientes del proyecto de unageneracion quetuvo
asu cargo laorganizacion del pais. Lacrisisde 1890, pondriaun limitea
este proceso sostenido de expansion iniciado en la segunda mitad del
siglo X1 X. Estamodernizacién urbanade | os principal es centros con que
contaba el pais, iniciaba a manifestarse.

La ciudad de Cérdoba fue un claro g emplo de ello, donde lasinno-
vaciones se encaminaron en un comienzo lentamente, acentuandose a
partir de la década del ochenta. Por entonces, €l municipio fue conside-
rado como una asociacion de familias unidas por intereses, bienesy de-
rechos comunesy como personacivil, con los derechosy deberes detal.
Deigual modo, selo reconociacomo principal agente de transformacion
urbana, desconociéndosele injerencias politicas en su accionar °.

A losfines defacilitar lacomprension del tema, se distinguiran tres
etapas en lavidacomunal cordobesadelasegundamitad del siglo XI1X
laprimerade 1857 a 1870, en laque seinstalala corporacion municipal,
establ eciéndose | as bases juridicas organizativas del gobierno de laciu-

2UNiversipab NacionaL be Corboea, Centenario de la batalla de La Tablada,
1929, afio XV1, N° 3-4, pags. 84/8. “Durante las guerras de laindependenciay civiles, la
ciudad de Cérdoba se habia convertido en un campo de defensa. Era coman observar en
las calles, zanjas con empalizadas donde se hallaban usualmente armas de artillerias’.

®Provincia DE CorpoBA, Compilacion de Leyes, decretos, acuerdos dela Excma.
Camara deJusticia, 1810-1870, Imp. del Estado; L ey OrganicaMunicipal delaProvin-
ciade Cérdoba N° 141, del 3/9/1856.

4 Guillermo Antonio Poca, La administracién municipal en el marco del creci-
miento urbano del Departamento Capital de la Ciudad de Cérdoba-Argentina, 1857-
1900, inédito.
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dad. Fue éste, un periodo de transicion, adoptando textualmente la ley
orgénica municipal de la ciudad de Buenos Aires, la que no preveia la
division de poderes para €l cuerpo °. En estos trece primeros afios, la
ciudad cordobesa, experiment6 sélo un cierto orden y algunos cambios
puntuales en su fisonomia, sin que ellos modificasen laimagen que de
ellaseteniaenlaprimeramitad de este siglo X1X 6. Lasegundaetapa, de
1870 a 1883, corresponde a periodo de consolidacion del liberalismo
nacionalista en Cordoba, condicionando la reforma constitucional de la
provincia de 1870, incorporandole al municipio la division de poderes
como asi también, laindependenciaen el gercicio de susfunciones. Ello
originé la existencia de dos concejos: €l deliberativo y el Ejecutor. Las
promesas de la elite de alcanzar una estabilidad institucional
instrumentada desde el consenso, no prosperaron yaque el periodo estu-
vo signado por enfrentamientos sectoriales, sin que sellegase aunarup-
turadefinitiva. Ello nos estaindicando que la condicién de apolitica que
se le pretendia asignar a la ingtitucion, fuera una falacia. La ciudad de
entonces comenzaba a expandirse haciael este, organizando los pueblos
de Genera Paz y San Vicente, hecho que originariala puesta en marcha
de un nuevo medio de transporte: el tranway a caballo. Sin embargo, las
reiteradas luchas facciosas, en las cuaes la prensa les fue funcional, li-
mitaron al municipio en el desempefio de sus funciones . La tercera
etapa, de 1883 a 1900, fue un periodo de renovacion, durante €l que se
produjo lacrisis del noventa, que obligé a replantear aspectos ya conso-
lidados con anterioridad. Se inicia con la reforma constituciona de la
provincia de 1883, habilitando al Concejo Comunal Ejecutor como un
poder unipersonal, incorporando la figura del intendente. La personifi-
cacion de este ambito de gobierno apuntando a afianzar un sistema de

5 Carlos MELo, El Municipio argentino, tesis doctoral, Cérdoba, Universidad
Nacional, 1922; Ley Orgénica del Municipio de BuenosAires del 6 de mayo de 1853.

5 Guillermo Antonio Poca, La Municipalidad de la ciudad de Cérdoba, 1857-
1870, tesina de Licenciatura en Historia dirigida por el Dr. Carlos Luque Colombres,
Cérdoba 1978, inédito.

7 Silvia Beatriz SaLamoNE, La labor municipal en la ciudad de Cérdoba, 1870-
1883, tesina de Licenciatura en Historia, Cordoba, 1986, inédito; Isabel M. Bustos
Fierro, De cOmo hacer politica negandolo. Elite politica y &mbito municipal, Ciudad
de Cérdoba 1870-1883, tesina de Licenciatura, Cérdoba, 1996, inédito.
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dominacion yainstituido en los niveles nacional y provincial, facilitaria
el diligenciamiento de un sinnimero de obras requeridas por la ciudad,
por entonces en expansion. La crisis audida, no sélo paralizariala ma-
yoriade las obras publicas encaradas hasta entonces, sino que cuestiona-
ria hasta el mismo poder politico del juarismo &.

Entre 1884 y 1888 se concretad impostergabl e relevamiento catastral
de la ciudad de Cdrdoba, realizado por el agrimensor Angel Machado.
Con €l dictado de la nuevaley organica municipal de 1894, laprovincia
establecia para la ciudad, un gjido preciso, mensurable y ciertamente
extenso, €l cual aln hoy se conserva®. Mientras que con lafinalizacion
del siglo, el Concejo Deliberante sanciond el primer codigo de edifica-
¢ioén con que contara la ciudad *°. Estas tres normas de estrecha vincul a-
cion, tanto por la naturaleza como por lafuncién del municipio, confor-
man larazdn de ser de estetrabajo. Sin embargo, lo quellamalaatencion
eslarémora en la aprobacién de estos instrumentos legal es, teniendo en
cuenta gque su ausencia dificultaba tanto la percepcion impositiva, como
las prestaciones de |0s servicios que la comuna debia brindar.

Lademoraprovincia en laadopcién de un sistema métrico unifica-
do, lamarcada estrechez econémicade laadministraciény lainsuficien-
te experiencia en e manejo de los temas urbanos que comenzaban a
dimensionarse por entonces, debieron ser alguna de las respuestas. Del
mismo modo, no podemos soslayar la gravitacion que tuvieron en ello
las luchas facciosas de la elite, las cuales debieron interferir, no pocas
veces, postergando definicionestanto enlo atinente aterritorialidad, como
en otros aspectos de importancia parala ciudad .

8 Guillermo Antonio Poca, Cérdoba en el ochenta: municipio y modernidad,
Cordoba 2003, inédito.

®Comp. de Leyesy Decretos y demas disposi ciones dictadas por la Provincia de
Cordoba, 1894, pags. 3/18; ley 1295, sancionada el 29/12/1893 y promulgada el 2/1/
1894.

1 Archivo Histérico Municipal de Cérdoba/AHMC/, Ordenanza N° 773 del 7/
12/1900.

" Maria C. Boixapos, Crecimiento urbano en un periodo de expansion econé-
mica, Cordoba, 1870- 1895, tesis doctoral, U.N.C., 1997; |sabel M. Busros FIErRrO, De
como hacer politica..., op. cit.
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Laterritorialidad del municipio

El territorio configura el supuesto fisico del municipio, trata del si-
tio donde se asienta su poblacién y € lugar en el cual eerce su compe-
tencia. Desde su instalacion, la comuna cordobesa careceria por algunos
anos de un gjido demarcado en forma precisay emanado de autoridad
competente. Sin embargo, no claudicaria en buscar alternativas para ha-
[lar solucién a esta situacion.

Desde €l periodo colonial, se contaba tan sdlo con una somera des-
cripcion de la jurisdiccion cordobesa que se correspondia més con los
[imites que hoy reconocemos como territorio provincial que con el espa-
cio referido ala ciudad propiamente dicha; es que esta indiferenciacién
se correspondiacon laideatraidapor | os conquistadores desde |a Espafia
de la reconquista. Desde fines del siglo XVIl11, iria tomando fuerza la
distincién entre el espacio urbano, con sede en la ciudad, medio natural
de reproduccion de las relaciones sociales y la campafia como ambito de
las actividades de explotaciones rurales. A pesar de ello la situacién no
quedaria evidenciada ni en el reglamento provisorio de la provincia del
30 de enero de 1821, ni en otra disposicién posterior, hasta mediados de
ese siglo. Recién con lainstalacion del municipio cordobés, laterritoria-
lidad |e seria asignada con la vaga expresion de: “ciudad”. Dicho espa-
Cio, seguiriasiendo reconocido por sus habitantes, yaque aludiaal vigjo
sitio construido y limitado durante casi tres siglos por |os accidentes na-
turales quelo protegieron de diversas adversidades: €l rio, €l arroyoy las
barrancas al sur *2. Tres afios més tarde la primera reforma a dicha ley
orgénica le agregarialos términos de “ pedanias de suburbios’, conceptos
también poco precisos. Este nuevo espacio afiadido abarcaba un conglo-
merado de viviendas precarias y zonas de quintas ubicadas en los bordes
del primitivo centro **. Esta modificacion nos esta indicando una primera
expansion urbana vinculada a un modesto crecimiento demogréafico, tec-
nolégico y de mercado, que debia ser atendido por laadministracion 4,

2 Provincia de Cordoba, Compilacion..., op. cit.; Ley Orgénica Municipal N°
141 del 2/9/1856.

3 |bidem, Ley Orgénica Municipal N° 299, del 12/10/1860.

1 Para Sica, €l crecimiento de una ciudad no se encuentra invariablemente en
relacion con el desarrollo industrial de lo urbano, el desarrollo poblacional puede darse
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Paraese mismo afio 1860, Martin De Moussy, a referirse a Cérdoba
en su obra Geografia Argentina, ampliaba la superficie antes menciona-
da sin dar mayores explicaciones que lo justificaran: ciento sesenta le-
guas cuadradas, equivalentes a cuatro mil doscientas treintay ocho me-
tros cuadrados.

El 30 de diciembre de 1862, el gobierno de laprovincia de Cérdoba
creabael Departamento Topografico, encargado delevantar el plano pro-
vincial con extension, limites y subdivisiones de pedanias y cuarteles.
Un afio mastarde uniformabalas préacticas de las mensuras, de modo que
éstas ofreciesen mayor garantiay semejanza en sus resultados y regla-
mentaba el funcionamiento del organismo. Sin embargo, el 31 de agosto
de 1886, sancionaba la ley 1032, la cua reorganizaba el departamento
aludido, supuestamente para corregirle deficiencias funcionales y de
operatividad puestas de manifiesto por entonces.

Lafaltade unadefinicion provincial en tematerritorial parael mu-
nicipio delaCapital Ilevariaalacomunaaestablecerlo por si, amodo de
saber a qué espacio fisico podia circunscribir tanto el cobro de lostribu-
tos como la prestacion de sus servicios. El 25 de abril de 1868, el agri-
mensor Nicéforo Castellano, en respuesta a una solicitud del presidente
de la Corporacion, definia la superficie del radio urbano a partir de los
antecedentes obtenidos de la documentacion del periodo colonia que
habia consultado. Esta resultaba de trazar unalinea desde € centro dela
Plaza Principal, hoy San Martin, hacia el este, leguay media (8.358 me-
tros) otro tanto hacia el oeste, desde lamargen izquierdadel rio, frentea
la calle empedrada, hacia el norte, una legua (5.572 metros) y otradis-
tanciaigual, hacia el sur, desde la esguina donde se encontraba la Capi-
[litadel Nifio Dios, hoy demoliday por entonces ubicada sobre las actua-
les calles San Juan 'y Belgrano. Por los cuatro extremos de estas lineas se
forma un paralelogramo, desde €l este al oeste, norte y sur, que confor-
man los limites del municipio *°. Sin duda, €l gjido de Castellano se con-
vertiria desde entonces en un valioso antecedente para determinar los

en centros donde la industrializacion es modesta o inexistente y donde los excedentes
demogréficos naturales que no pueden ser absorbidos por la produccién agricolavan en
blsgueda de empleo en el sector terciario. En Historia urbana, t. |, pag. 36.

BA.H. M. C, A-2-7, fs. 158/60.
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l[imites de la ciudad. De igual modo, Castellano reflexionaba sobre los
beneficios de conservar la propiedad comunal de aquellos terrenos que
circundaban ala ciudad, en cuanto los consideraba como una potencial
fuente de ingresos, susceptibles de ser arrendados. Mientras que su des-
prendimiento llevariaa municipio atener que suplirlos encarando poli-
ticas rentisticas de impuestos, derechos y multas . Sin embargo, por
entonces, muchos de estos inmuebl es ya habian sido enajenados pasando
a manos de particulares. Es indudable que este prolijo estudio sirviera
para elaborar la ordenanza que con fecha 19 de agosto de dicho afio es-
tablecia como area municipal de la ciudad de Cérdoba, el cuadrado re-
sultante de tirar desde la Plaza Principal, cuatro lineas con una extension
de unaleguay media hacia el norte, sur, este y oeste, de manera que la
predicha area comprendiera nueve leguas cuadradas. La normativa no
justificaba la media legua més que agregaba hacia el nortey a sur difi-
riendo con las mediciones realizadas por Castellano. Asi también deter-
minaba la necesidad de que dicha ordenanza contara con la aprobacién
delaHonorable AsambleaProvincial . No obstante lo hastaaqui expre-
sado y la premuracomunal de contar con unaterritorialidad mensurable
y emanada de autoridad competente, ésta no obtuvo la aprobacion de la
Legislatura provincia. Por € contrario, se advierte en este periodo un
recorte de las potestades constitucionales del municipio para regir sus
intereses al tener que sujetarse alaaprobacion de dicho cuerpo legidlati-
vo todo reglamento funcional de la corporacion como también los presu-
puestos. Del mismo modo, se le exigia también obtener el visto bueno
del Poder Ejecutivo provincia paratodaordenanzaque aprobase el cuerpo
gue las mismas contaran con aplicabilidad *.

18] aciudad esindisociable de las extensiones ragticas que larodean y que dlatienen
vocacion. En e Prélogo de Historia urbana de Francia, de Georges Dusy, Senil, 1985.

El presidente de la Municipalidad en El Eco de Cérdoba del 23/12/1869, N°©
2045, pég. 2 desconoce las razones por las que Castellano no incluy6 entre los terrenos
municipales las margenes del rio hecho que fue enmendado por el procurador del Muni-
cipio, Dr. Del Viso.

TA.H. M. C,A-1-2, Fs. 65/7.

8 Arturo Torres, Organizacion administrativa de Cordoba, Imp. delaUniversi-
dad, 1948, pag. 64; Carlos MELo, Constituciones...1855, op. cit.; art. 74 y Compila-
cion... op. cit., ley 141, 3/9/1856.
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Por su parte, el Censo Nacional de Poblacion de 1869 establecia
paralaciudad de Cérdobatreintaleguas cuadradas, equivalentes anove-
cientos treinta'y dos con sesentay cinco kilémetros cuadrados, superfi-
cie superior ala manejada hasta entonces °.

Con lareforma constitucional de 1870 se ponia en marcha el siste-
ma de |os munici pi os departamental es, hecho que ampliarialaterritoria-
lidad de la ciudad y de los suburbios, a la categoria de departamentos,
incorporandoleslas|lamadas zonas de nadie; espacios linderos entre dos
0 maés departamentos ignorados hasta entonces. De alli que dicha refor-
ma refiriera a la territorialidad s6lo con el concepto de “Municipio”.
Esta maodificacion perduraria hasta 1883 en que se retorné a sistema
anterior, laderadio reducido de lo urbano y lo suburbano, facilitando las
prestaciones de servicios comunales al limitar laterritorialidad 2.

Luego de lareforma constitucional de los setenta, las modificacio-
nes introducidas en relacién a gjido, no debieron ser convincentes, ya
quelaprensanos describe unarealidad muy diferente alade entonces?.

%M. C. Boixapos, Crecimiento urbano, op. cit.

2MeLo Carlos, Constituciones...1870, art. 150, op. cit.; Antonio M. HERNANDEZ,
Derecho municipal, Buenos Aires, Depalma, 1984, pags. 175/7; “La reforma constitu-
cional del 3/2/1883 estableciaen su art. 142 que €l territorio provincial quedaria dividi-
do en distritos para la administracién municipal”.

Georges Duby nos dice que la Escuela Francesa valoriza al sitio construido, no
solo como nucleo reproductor de lo social, sino también por ser una expropiacion del
espacio por el individuo.

2LE| Eco de Cordoba en su edicion del 25/5/1871, N° 2409, bajo el titulo “Limi-
tesdel Municipio” afirmaba que seria muy conveniente que laMunicipalidad volvieraa
insistir sobre el proyecto que someti6 ala aprobacion de la Legislatura, 19/8/1868, por
el cual se demarcaban los limites del municipio. Sucede ahora que cuando se trata de
saber por los rematadores de |os ramos municipales hasta qué punto alcanza el limite
gue comprende la jurisdiccion del municipio de la capital, no hay municipalidad ni
empleado que sepa determinarlo, porgque no lo saben, porque no ha sido acordado alin.
Ocupese, pues, de este asunto la municipalidad. Y el 7 de octubre del mismo afio €l
mismo periddico en su N° 2563, indicaba que esindispensable lafijacion tanto del radio
delaciudad como delos suburbios. El 15 de mayo de 1872, el mismo periddico en su N°
2737, bajo el titulo “Limitesdel Municipio” afirmarédque la Camarade Diputados habia
sancionado el proyecto de ley demarcando los limites del municipio, fiandose como
areamunicipal delaciudad de Cérdoba ala comprendida en el cuadrado trazado sobre
los extremos de cuatro lineas tiradas desde la Plaza Principal con una extension de una
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Sin embargo, lo informado por el Eco de Cérdobael 15 de mayo de 1872
y €l 16 de diciembre de 1873 no guarda relacién con la realidad de por
entonces. Desde €l inicio de la décaday hasta fines de 1873, ningunade
las leyes aprobadas por lalegislatura cordobesa, N°671 a 706, serefiere
al gjido delaCapital. Deigual modo, no se encontré este tema en debate
ni en €l listado de | os anteproyectos no tratados por el cuerpo legidlativo.

El 29 de mayo de 1878, el mismo periddico, proseguiria preguntan-
dose sobre €l tan postergado €jido de la Capital 2. Recién el 14 de di-
ciembre de dicho afio, la Legislatura sancionaria la ley 778, la que fue
promulgada dos dias més tarde, en la cual delimitaba el Departamento
Capital con dieciséis leguas de superficie, teniendo por centro alaPlaza
Principal y determinando que las fracciones que quedasen del antiguo
l[imite se repartieran entre los departamentos Anejos Norte y Sur, hoy
Colon y Santa Maria. A tal fin, mandaba a deslindarlo, estableciendo
mojones esquineros con inscripciones de Municipio de la Capital. En
esta oportunidad, €l periddico de referencia manifestaba que finalmente
se daba lo que hacia faltay tanto habian reclamado los cordobeses . La
legidlacion en cuestion, duplicabalasuperficie establecida por Castellano.

Por entonces, y a pesar de la vigencia de esta normativa, €l munici-
pio adoptaria como préctica el dictado de ordenanzas para anexar a los
diferentes sectores suburbanos que se fueran incorporando a primitivo

y medialeguaal norte, naciente, sur y poniente amanera que la predicha area compren-
da nueve leguas cuadras. Estaley comenzaria a regir desde el 5 de enero de 1873, de-
biendo para entonces estar terminados |os trabajos preparatorios de demarcacién de
limites. El 16 de diciembre de 1873 el Eco de Cérdoba vuelve insistir bajo el titulo de
“Limites del Municipio” que la ordenanza municipal fijael maximo de sesenta cuadras
a todos los vientos, desde la Plaza Principal como limites del municipio de la ciudad
paralos efectos de | as disposiciones sancionadas. Esto esta de acuerdo con el proyecto
sancionado ya por la Camara de Diputados, relativo al mismo asunto.

22“El sefior ingeniero municipa ha regresado ya, después de haber practicado
las operaciones necesarias parafijar €l radio de treinta cuadras de la Plaza Principal. a
todos vientos para | os efectos de la ordenanzarelativa alas carretas cargadas de afalfa
seca. ¢Cuéndo se fijard el radio del municipio?, se nos ocurre preguntar” (“Area de
treinta cuadras’, El Eco de Cordoba N° 4445).

2 Compilacién de Leyes de la Provincia de Cordoba, t. N° 7, Cérdoba, Imp. P.
Aubinel, 1916, pag. 226; El Eco de Cérdoba N° 4659 del 19 de diciembre de 1878.
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ndcleo, tanto paratributar como paracontar con |os servicios comunales.
Efectivamente, el 13 de agosto de 1880 la comuna establ ecia como radio
delaciudad, alosfines de la percepcién impositivay paratoda disposi-
¢ion que correspondiese alajurisdiccion municipal, |a zona comprendi-
daen el plano demostrativo levantado por € agrimensor municipal Claudio
Braly, de 1875, como asimismo, Pueblo General Paz, con los limites de-
marcados por dicha cartografia, incluyendo ademas, a Pueblo Nuevo y
El Abrojal ?*. Llamalaatencidn esta ordenanza, en tanto que el sector de
referenciaya habia sido incorporado por laley 778, lo que indicaria que
era éste un acto de reafirmacion de lanorma predicha. El procedimiento
sereiteraria el 8 de noviembre de 1888, al incluir a San Vicente'y 20 de
mayo de 1889 al hacerlo con Alta Cordoba . A ello habra que afadirle
también la organizacién de la Nueva Cordoba, aprobada por contrato
entre Miguel Crisol y la provincia por ley 1049 del 28 de octubre de
1886, obra gque se paralizaria con la crisis de 1890.

Con lareforma constitucional de 1883, laley 927, promulgada el 22
de octubre de dicho afio, reiterarialos términos de laley provincia 778
en lo referente a la territorialidad del departamento capital 2. Mientras
gue las memorias de la oficina de Estadistica correspondiente a los afios
1876/80y de 1881 arrojaban parael departamento de la Capital veintinue-
ve leguas cuadradas, 0 su equivalente de 784,76 kildmetros cuadrados.
Este seria @ espacio adoptado por e censo provincial de mayo de 1890,
seguin las referencias aportadas por su director, Francisco Latzina, quien
consideraba que el departamento de la capital cordobesatenia 785 km? #7,

Finalmente, el Ultimo paso seria dado el 29 de diciembre de 1893,
fecha en que el Poder Legidativo provincia sancionabalaley 1295, la
cual fue promulgada el 2 de enero de 1895 la cual establecia para la
ciudad de Cérdoba un radio de doce kil6metros equivalentes a quinien-
tos setentay seis kildmetros cuadrados de superficie, €ido éste superior

2 A, H. M. C., A-1-6, fs. 67/8; ordenanza N° 42 del 13 de agosto de 1880.

BZA.H. M. C,, A-1-13, fs. 168; ordenanza N 152 y 163.

% Compilacion de Leyes de la Provincia de Cordoba, t. VI, afios 1883-1886,
op. cit.

2" Maria C. Boixapos Crecimiento urbano..., op. cit.
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al establecido por Nicéforo Castellanoy al delosafios 1878y 1883y que
en adelante tomaria el nombre de Departamento Capital %.

2 Compilacion de Leyes de la Provincia de Cérdoba, cit., leyes N° 778, 927,
1295; A.H.M.C., A-2-20, F. 313 A.H.L.PC,; El 11 dejulio de 1893, el senador por el
Departamento Cruz del Eje, José del Viso presentaba un nuevo proyecto de ley orgénica
municipal en el cual quedaba establecido paralacapital delaprovincialaterritorialidad
establecida en 1883. El anteproyecto en cuestion debid contar con €l aval del PE. en
tanto que el mismo ministro de Gobierno se encontraba presente en el debate. En el libro
de actas de dicha camara se encuentra adjunto un impreso de dicho proyecto impreso en
1889, periodo en que gobernaba el juarismo, el cual sirvio de referencia parala confec-
cion de éste. A.C.S. Sesiones Publicas, Actas Originales 1893, A.S.S. 22, Fs. 96/102.
Con fecha 4 de agosto de 1893, dicho proyecto pasaba a la Camara de Diputados con
media sancion de senadores, A.S.D. 21 fs. 121. Recién con fecha 27 de diciembre de
1893 se trataria este proyecto, incorporandole entre otras reformas las propuestas por
los diputados José Cortés Funes y German Echenique, la cual fijaba parala Capital un
radio de 12 km., en su art. 2°, A.S.D.21, fs. 342/66. Y €l 28 de diciembre de 1893, €l
proyecto reformado retornaba a Senadores en donde fue aprobado sobre tablasy sancio-
nado con la oposicidn de los senadores Prado y Pizarro. A.S.S,, 22, fs. 331/5.

El plano general del nuevo municipio de Coérdoba fue confeccionado por el
ingeniero civil Emilio Caraffa quien recibio por su trabajo la suma de cinco mil pesos.
Lacartografiade referenciafuerealizadaen unaescalade 1 20.000 metros publicéndose
dos mil quinientos ejemplares de |los cuales tan sdlo cien fueron adheridos sobre telay
envarillado sus extremos con maderas por Eduardo Ortiz Herrera. Sus dimensiones eran
de 1,34 cm. de ancho por 1,53 de largo y el valor de venta de los Ultimos era de diez
pesos mientras que los restantes era de cinco pesos. A.H.M.C. A-2-23, fs. 318/21 del 4/
11/1896. En la actualidad tan sdlo se conservan dos ejemplares, uno en la Direccién
Provincial de Catastro, € otro de propiedad delaarquitecta JosefadelosAngeles Martinez
desconociéndose la ubicacién del original. En el angulo superior del plano se puede
observar a su derecha el escudo de la Municipalidad de Cérdoba mientras que a la
izquierda el de la Provincia de Cérdoba. La cartografia en cuestién cuenta con ocho
secciones, sinindicar lanomenclaturade las calles ni de sus puebl os. Existen nivelesde
detallesdelatopografiadel terreno como el recorrido del rio Suquia, el arroyo La Cafia-
da, canales principalesy secundarios. En relacién al trazado urbano se corresponde més
con un proyecto esperado de crecimiento que el de laocupacion real quetuvo por enton-
ces laciudad. Teniendo en cuentalos cuatro cuadrantes del relevamiento distinguimos:
Cuadrante NE, incluye a la secciones 52 que abarca parte de Alta Cérdoba y en los
suburbios las fracciones hasta sus limites, Cuadrante SE, retine al Centro, Secciones 12
y 42 que se corresponden con Nueva Cérdoba, Parque Sarmiento, como asimismo la
Seccidn 82 en cuyos suburbios estén, General Paz, Bajo y Alto Pueyreddn, San Vicente,
Miller, Ferreiray Villa Revol; Cuadrante SO, engloba a Centro, seccionales 22y 32
zona Oeste de Nueva Cérdoba, L as Quintas, Pueblo Nuevo, LaTomay en los suburbios
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Cabria aqui preguntarse si la ampliacion de la superficie otorga-
daal gjido cordobés tuvo relacién alguna con la decisién tomada por
la Capital Federal en 1887 al acrecentar su superficie cuatro vecesy
media més, luego de sumarle los pueblos de Belgrano y Flores. Sin
lugar a duda, Buenos Aires fue un referente para las principales ciu-
dades argentinas. De hecho, Cordoba tomo de ella su primeraley or-
ganica municipal y seguramente que las posteriores reformas debie-
ron gjercer influencias.

Del igual modo cabriaconsiderar que lanuevaterritorialidad me-
diterranea seguia los pasos de |a Capital Federal de la Republica pre-
viendo una expansion urbana en una etapa caracterizada por un creci-
miento poblacional, en particular de inmigrantes portadores de una
tecnologia y capacidades significativas como para impulsar la mo-
dernizacion de la ciudad de Cordoba?®. Sin embargo, debe destacarse
que hasta fines de siglo XIX, la ciudad continuaba consolidando la
antigua delineacion espafiol a de su trazado, favoreciendo de este modo
su crecimiento horizontal. Esto se observaen el relevamiento catastral
realizado por Angel Machado y las disposiciones del primer codigo
de edificacién, cuya normativa confirma la prolongacion de calles
afianzando €l plan antes fijado en la traza ortogonal de la fundacién,
salvo puntuales excepciones .

ala Seccion 72 donde se ubica Villa Sarmiento; Cuadrante NO, retne la Seccién 62,
limitada por €l rio a sury al este, el FF.CC. Central Nortey el Canal Maestro al oeste,
AltaCdrdoba, San Martin, VillaCabrera, Las Rosas, LosBoulevares, Quintas de Riego-
GranjadeArguello (Isaura) y en los suburbios aparece un predio que llevael nombre de
Rodriguez del Busto. L os cuatro cuadrantes, en los suburbios, son consignados|os nom-
bres de los propietarios de los predios.

% Eric E. Lamparp en Historical aspects of urbanization, pag. 521, afirma:
“ Para gque una ciudad incremente su tamafio y nimero no sblo debe haber poblaciény
espacio sino también capacidades rel evantes, las cuales son atributos de su poblacion.
Asi lo que uno hace con su medio depende en mucho de los medios con que cuenta y €l
ordenamiento social que adopte. De alli que la tecnologia y recursos son capacidades
gue tiene una poblacion para adaptarse” .
% M.E. FogcLiA, La cuadricula en €l desarrollo de la ciudad hispanoamericana,
Coérdoba, FAU, 1994,
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Un catastro parala ciudad

El primer relevamiento catastral de la ciudad de Cordoba, realizado
entrelosafios 1884 y 1889 por el agrimensor Angel Machado, constituye
sin lugar adudas un sistema de informacion y una obra artisticasin pre-
cedentes en el pais *. Puede considerarselo también como un gjustado
instrumento de recaudaci 6n fiscal, tanto del ndcleo central urbano como
de algunos barrios pueblos que se fueron sumando a su arededor, con-
formando de este modo el primer anillo que lo circunscribio *. Cuenta
tambi én con el mérito de haber sido realizado en una coyunturade trans-
formaciones urbanas parala ciudad en relacién con la modesta mancha
gue la antecedia *. Tampoco se puede prescindir de su caracter testimo-
nial, dado queapartir de él fue posiblereconstruir laestructuramorfoldgica
urbana, su tipologiay lavaluacion fisca definesdel siglo X1X.

El documento también nos informa del tipo de asentamiento en rela-
cién con € medio natural ya que Machado no omitid graficar factores
geofisicos como: barrancas, curso de agua, forestacion natural y cultural;
del mismo modo ilustracon un nivel de detalle latipologia constructiva®.
Laexactitud del relevamiento del loteo permite deducir € uso dominante

L Alicia Novick, en Apuntes sobre los catastros de Buenos Aires indica que
Buenos Aires cont con un catastro elaborado por el agr. Pedro Beare entre 1860-1872,
aungue reconoce que los métodos utilizados fueron precarios y no coinciden con el
estado del desarrollo técnico. Mientras que el segundo se concretd a instancias de Car-
los Thays pero no fue aln localizado en el municipio.

32 Decia El Eco de Cordoba N° 6121 en su edicion del 26 de setiembre de 1884
que el catastro, segun la Enciclopedia Espafiola, es el registro que se lleva de cada
terreno bien sea de propiedad del comun o particular, cuyo registro pretende sefidar la
contribucién sobre bases fijasy justas.

33 Bl segundo quinguenio de la década de 1880, marca un momento de significa-
tiva modernizacion para la ciudad de Cérdoba y de crecimiento demogréfico que se
veria interrumpido por la crisis de 1890. En efecto, el colapso econdmico y las epide-
mias que debi6 soportar la ciudad, fueron un fuerte freno para su crecimiento y moder-
nizacién. Recién en 1895 se observan signos de recuperacion demograficay del creci-
miento urbano. En Guillermo A. Poca, La administracién, op. cit.

34 Sin embargo, lo que prescindio ilustrar Machado fueron las viviendas preca
rias existentes por entonces, quizas ello se deba a que |os ranchos no tributaban. Segin
Ana Sofia Maizon, en Intervencion municipal en la problematica de la vivienda en
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del suelo, la apropiacion del espacio urbano y las funciones que tuvo la
ciudad. En cada unidad catastral, cartas, que suman setenta, de las cuales
hoy tan sdlo se conservan sesentay seisen € Archivo Histérico Municipa
de Cdrdoba, pueden observarse en cada unade ellas seis manzanas prome-
dio. Ellas estan orientadas segun los puntos cardinales e incluyen las de-
signaciones con que eran conocidas las calles por entonces *.

A su vez, en cada manzana se encuentran numeradas sus parcelas,
con ladescripcién que las referencian, como del mismo modo, las carac-
teristicas de lo construido. Originariamente, la documentacién contaba
con un catalogo que describialas caracteristicas de cadaparcela, el cual,
lamentablemente hoy no se conserva. La calidad de sus datos
topométricos, las cualidades del dibujo y los elementos que aporta al
conocimiento del territorio dela ciudad de Cérdoba, o convierten en un
testimonio particularmente interesante para cruzar su informacién con la
que brinda el Censo Naciona de Poblacion de la Ciudad de Cérdoba
levantado en mayo de 1895, actualmente en gjecucion .

Angel Machado habia nacido en Rosario en 1855, radicandose des-
de muy joven en nuestra ciudad donde se gradué como agrimensor €l 15
de diciembre de 1875, en la Direccion Provincial de Catastro. Desde
entonces se dedico de lleno a la agrimensura en la ciudad de Coérdoba,
donde también formé parte, como miembro cofundador, del “ Ateneo”,
institucion dedicadaal conocimiento delasciencias, bellasartesy letras.
Concejal primero y luego intendente de Cérdoba entre 1894/5y 1902/3
respectivamente; luego se desempefié como ministro de Hacienda de la
provinciaentre los afios 1895/8 falleciendo en laciudad de BuenosAires
el 28 de agosto de 1906 ¥'.

Cordoba, a comienzos del siglo XX, el 40% de las viviendas eran ranchos y alojaban el
37 % de la poblacion urbana.

% El contrato firmado por el intendente municipal delaciudad de Cérdoba, Juan
Manuel La Serna, con el agrimensor Angel Machado el 29 de enero de 1885, establecia
gue cada carta debia contar entre seisy diez manzanas las cuales conformarian el atlas
delaciudad y éste el plano urbano. A.H.M.C., Catastro Machado.

% A los efectos de realizar este relevamiento, se dividird a municipio en siete
secciones, cuatro de la ciudad y tres formadas por pueblos General Paz, San Vicentey
Nuevo, correspondiéndose a sus respectivas secciones las propiedades o fincas rurales
de los suburbios. En El Interior, 16 de julio de 1886, N° 1733.

37 Guillermo A. Poca, Cérdoba en €l ochenta..., op. cit., pags. 21/2.
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Laprimeraley orgéanicamunicipa de 1856 establecia como funcio-
nes de la comision de hacienda el registro de titulos y posesiones de
casas y edificios publicosy de terrenos enfitéuticos radicados en la ciu-
dad %. Y unade las primeras medidas acordadas por el cuerpo comunal,
unavez establecido, fue la creacién de una comision ad hoc, encargada
del otorgamiento de lineas de edificacion en la ciudad *. La normativa
de referenciaindica la preocupacion en € tema que iba aincrementarse
con el transcurrir del tiempo. Efectivamente, la creacién de las plazas de
agrimensor e ingeniero dependiendo de la comision de Obras Publicasy
de escribano fueron un claro gemplo; del mismo modo que la determi-
nacién de sus funciones avalan los primeros pasos dados por la corpora-
cion, tendientes aorganizar €l catastro de laciudad . No obstante, hasta
fines de la década del setenta, la corporacion no habia podido ain con-
cretar la organizacion de la oficina del catastro de la ciudad, ni dictado
unalegislacion de caracter general que reglamentara su funcionamiento.
Si, en cambio, continuaba otorgando lineas de edificacion, deslindes y
ventas de terrenos requeridos por |0s vecinos, como asimismo, reiteraria
las funciones del ingeniero municipal para este fin 4.

% Compilacion de Leyes de la Provincia de Cérdoba cit.; ley de la provincia N°
141 del 3/9/ 1956, art. 47.

®AHM.C, A-1-1,, fs. 150, acuerdo 7 de noviembre de 1857.

“YA.HM.C.,, A-1-1., 10/5/1860, acordando que el agrimensor de linea de edifica-
cion y adjunte, acta de operaciones y plano del terreno medido, fs. 181; 3/8/1860, orde-
nando la creacion de la plaza de agrimensor, fs. 203; 4/4/1862, acordando que el procura
dor eingeniero municipal fijen puntos de partida para otorgar linea de edificacion, fs. 294
v.; 18/7/1862 ordenando la creacion de la plaza de ingeniero, estableciendo como funcio-
nes, demarcar calles, construccion de edificios piblicos y su reparacion, construccion de
cafios, tasaciones, presupuestos, nivelacion y distribucion de agua, aprovechamiento de
corrientes, desagiies de pantanos, levantar planos de la ciudad, fs. 305; 31/10/1862, acor-
dando que el agrimensor con asistencia del ingeniero queden encargados de dar linea de
edificacion y altura, fs. 341/2; 16/1/1863, ordenando la creacion de la escribania munici-
pal, fs. 355; 20/4/1866. A.H.M.C., A-1-2, 1/9/1869, ordenando como obligacion del inge-
niero municipal la nivelacion de laplaza principal, empedrado de calles que la encuadran
y levantar un plano de perfil longitudinal y transversal delas cuadras con costos de empe-
drado y dar solucién alos auviones de aguadel Sur 'y deriego, fs. 176.

“A.HM.C, A-1-1., 20/4/1866, acordando la suspension del cargo del ingenie-
ro por no haber podido concretar el plano catastral de la ciudad, principal razon de la
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Pero el paso previo alaformacion del catastro por Machado, lo cons-
tituiriala ordenanza por la cual la comuna establecia de su competencia,
el otorgamiento de lineas de edificacion dentro del ejido municipal con-
formada por |os actuales boulevares Perén, Guzmén a este, La Cafiada
haciael oeste, lascallesLaTabladay Oncativo al nortey San Juanelllia
a sur. Quedando como responsable para otorgarla el ingeniero munici-
pal. La medida apuntaba a uniformar las acciones para deslindar con
mayor justeza el espacio publico del privado .

A mediados de |os ochenta la ciudad contaba con arededor de cua-
tro mil propiedades, situacion que preanunciaba la inminente organiza-
cion del catastro. El 12 de junio de 1885, €l municipio aprobabala orde-
nanza que habilitaba la confeccién del Registro de la Propiedad Inmue-
ble, a gque en tantas ocasiones se habia referido Machado. llustran lo
hasta aqui planteado las argumentaciones de Miguel Crisol ala hora de
justificar €l retraso en la obra de la Nueva Cérdoba a su cargo, por la
demora en las transferencias de | os terrenos de aguélla, motivada por €
desorden existente en lo que se suponia era €l catastro de la ciudad *.

Al finalizar 1888, junto a la entrega del relevamiento catastral de
Machado, el municipio recibiatambién un prolijo inventario documental
de propiedades municipales realizado por Abrahan Castellano. Sin em-
bargo éste no incluia las margenes del rio Suquia. Estos antecedentes,
similares a los tenidos en Buenos Aires, debieron marcar un hito en la
politica catastral de lacomuna, los cuales se ensamblaron con el dictado
delalegislacion tendiente aregular laedificacion en el municipio . No

creacion de dichos cargos, fs. 585; A-1-2, autorizacion del Concejo Deliberativo el 16/
6/1874, a ingeniero Emilio Edling, alevantar el plano topogréfico delaciudad y quin-
tas para arreglar y ajustar alas lineas y niveles de las construcciones, €l cual no seria
aprobado por el Departamento Topografico Provincial, fs. 638; A-1-3 acuerdo del 17/9/
1875, para que el Concejo Comunal Ejecutor procediese a concluir estudios tendientes
aestablecer los gjes de calles para determinar lalinea de edificacion y de nivelacion, fs.
53/7 y un afio méstarde el 26 de dicho mes, aprobaba que se concluyera con los trabajos
del plano topografico de la ciudad con las indicaciones que diera el ingeniero munici-
pal, FS. 251. A-2-13, acuerdo del Concejo Comunal Ejecutor del mes de agosto de
1877, determinando la necesidad de levantar un catastro parala ciudad, fs. 330/8.

2 A H.M.C., A-1-8., ordenanza N° 63 del 26/10/1883, fs. 543.
43 Guillermo Antonio Poca, Cérdoba en el ochenta..., op. cit., pags. 21/54.
4 |bidem, pég. 23.
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obstante ello, lacreacion delaDireccién de Catastro Municipal se concre-
tariarecién en 1947, afio en que lapoblacion delaciudad a canzo acuatro-
cientas mil personas aproximadamente, Siete veces mas de la existente
cuando funcion6 como un Departamento de Obras Publicas Municipales.

El planeamiento urbano

Este tema se refiere a conjunto de normas sistematizadas y codifi-
cadas que pretenden regular el crecimiento ordenado de una ciudad.

El trazado fundacional de Cérdoba fue hecho segun plan prescripto
por las Leyes de Indias, respondiendo acallesrectasy estrechas en angu-
los de noventagrados, formando cuadras de ciento cincuentayardas cada
una. LaLey Primerade dichalegislacion estableciatambién que cuando
se hiciera la planta del lugar, se lo repartiera por sus plazas, callesy
solares a cordel y regla, comenzando desde la plaza mayor y sacando de
ellalas calesy caminos principales y dejando tanto campo abierto que
aungue la poblacion vaya en gran crecimiento se pueda siempre prose-
guir y dilatar en lamismaforma . Estas caracteristicas se mantendrian
sinvariantes hastafines del siglo X1X, sin quelas demandas delaciudad
[legaran alterar su estructura originaria .

Al comenzar la segunda mitad del siglo XIX la ciudad contaba con
la mayoria de las arterias del primitivo ntcleo de las setenta manzanas
abiertas al transito; sin embargo, su ancho comenzaba a ofrecer desajus-
tes para los nuevos requerimientos. También algunos tramos de las ac-
tuales calles Santa Rosa, La Riojay €l boulevard San Juan se hallaban
interrumpidos con edificaciones. De igual modo, dos cuadras del centro
de la ciudad habian sido ocupadas por construcciones de dos establ eci-
mientos religiosos, impidiendo sus prolongaciones. Precisamente las
manzanas que ocupaban, con solucién de continuidad, 1a Compafiia de
JesUs, sobre lasegundacuadrade lacalle Duarte Quirés desde 1623,y la

4 Guillermo Antonio Poca, La Municipalidad..., op. cit., p4g. 191.
4 Guillermo Antonio Poca, Cordoba en el ochenta..., op. cit., pags. 57/8.
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de Congregacion Franciscana, sobre la segunda cuadra de la calle Co-
rrientes. Esta situacion se modificariaalo largo de la década de 1860.

Por entonces también se iniciaba la aperturade las calles en las zo-
nas de quintas, ubicadas a oeste del arroyo La Cafada, en Alberdi y
hacia el norte alo largo de la actual calle Humberto Primero.

El incremento del transito, tanto peatonal como vehicular originado
por los cambios culturales que se venian operando, fueron sin duda fac-
tores decisivos para encontrar soluciones a la circulacion urbana para
encontrar soluciones a la circulacion urbana #. Uno de los limites que
ofrecia mayor reparo fue el escaso nimero de puentes sobre el rio y €l
arroyo con que se contaba. Por entonces, solo existian |os construidos en
el periodo colonial, sobre el arroyo La Cafiada, alaaturadelascalles27
deAbril y Colén, y e que se agreg6 en 1824, durante la gobernacion de
Juan BautistaBustos, alaalturadelacalle9 de Julio. A ellos sele suma-
ria el conocido como “Sarmiento” y tendido sobre €l rio para unir €l
centro con Pueblo General Paz; alos que se les afiadirian afios después
los hoy conocidos como Centenario y Alvear %,

L as medidastomadas por el municipio paradar solucionesalos pro-
blemas de la circulacién no emanaban aln de un cuerpo normativo de
aplicacion, sino de un criterio particular de inmediatez frente al proble-
ma que se iban planteando. L as acciones continuaron siendo aperturay
empedrado de calles, confeccién de veredas y construccién de puentes.
Surgieron como novedad el alumbrado agas, € arbolado de los espacios
publicos, el tendido de las aguas corrientes y |os primeros proyectos de
circulacion detranviasacaballo. Se destacatambién, unaparticul ar aten-
cion del cuerpo aimplementar medidas higiénicas, tendientes a preser-
var lasalud de la poblacion “.

A laexpansion urbana concretada hacia el este, proseguiriaen los
ochenta hacia el oeste, al norte y al sur, proyectandose una serie de
cambios que af ectarian tanto alacircul acion como alafisonomia urba-
na. Muchos de ellos no alcanzarian a concretarse debido alacrisis de

47Oscar YuaNovsky, La estructura interna de la ciudad. El caso latinoamerica-
no, Buenos Aires, SIAP, 1971.

“8 Guillermo Antonio Poca, La Municipalidad..., op. cit., pags. 191/209.
4 Silvia Beatriz SaLamonE, La labor municipal..., op. cit.



DOCTRINA 217

1890 . Recién a finalizar la década siguiente, la corporacién regla-
mentaria el codigo de edificacion urbana, contando entre otros antece-
dentes la reglamentacion de construcciones de viviendas precarias 5.
Previo aestos instrumentos, existio la obligatoriedad para el vecino de
contar con la autorizacion comunal para encarar todo emprendimiento
edilicio en el marco administrativo de la gestion 2.

El crecimiento sostenido delapoblacién cordobesa, interrumpido hacia
los noventa, comenzaria a recuperarse tres anos después de la crisis,
retomando aquel ritmo a partir de 1895. La complejidad de la estructura
urbana de entonces, fruto de las nuevas actividades comerciaesy produc-
tivas, puso en evidenciael déficit de las reglamentaciones administrativas.

Por su parte, € recorrido del transporte publico, valorizo los secto-
res mas proximos a su circulacion, debiendo no pocas veces ampliar sus
recorridos frente a los nuevos asentamientos que ampliaban lazona. Sin
duda, esta situacion debid ser aprovechada por los negocios inmobilia-
rios mientras que el municipio incrementaba su recaudacion impositiva
y los servicios a prestar 5. Por entonces la zona del Centro continuaba
siendo el ambito delasinnovaciones permanentes, tanto en lafacturadel
disefio como en el uso de materiales constructivos novedosos. Edificios
en atura, trazado de calles, organizacion de espacios publicos, uso del
hierro y la madera, nuevos puentes, etc. Sin embargo, faltaba ain una
reglamentacion organica que pautara laintervencion municipal tendien-
te aresguardar el interés general %*. En este marco fue aprobada |a orde-

% Guillermo Antonio Poca, Cordoba, ..., op. cit.

L A.H.M.C,, A-1-25, fs. 68/113, ordenanzas N° 614 ref. a construccion vivien-
dasprecariasA.H.M.C., A-1-27, fs. 221-43 y 369/75, ordenanza N° 773, Reglamento de
Edificacion.

52 A.H.M.C., A-1-24. El 27/4/1897 el municipio condicionaba las ejecuciones
de las nuevas obras, siempre y cuando contara con el permiso de la corporacion. Fs.
109. A-1-26, el 20/10/1899, quedaba inaugurado por la comuna el puente Alvear sobre
el rio. Fs. 269/71 A-1-27, el 19/12/1899 se concretaba la prolongacién dela calle Case-
ros hasta el Colegio Santo Tomés, fs. 415-25.

%3 Guillermo Antonio Poca, Cérdoba en el ochenta..., op. cit.; M. C. Boixapos,
Crecimiento..., op. cit.

% J. L. BustamanTE ¥ S. B. SaLamonE, Las transformaciones urbanas de la
Ciudad de Cérdoba durante los siglos XIX y XX. Normativas que regularon su funcio-
namiento, S/P.
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nanza 773 del 7 de diciembre de 1900. Un centenar de articulos regla-
mentaban la construccion de edificaciones publicas y privadas legislan-
do en lo atinente a materiales de construccion, estilo, acciones preventi-
vas de resguardo a los vecinos y |os obreros. Se desprende también del
texto de la ordenanza lainjerencia que tendrian |os profesionales comu-
nalesenloscontroles; atal fin quedaban habilitadostanto abogados como
arquitectos, escribanos, ingenieros y maestros mayores de obras. Del
mismo modo, generaba un prolijo tramite administrativo para obtener €l
permiso derigor, €l cua preveiaun sinniimero de condiciones tendientes
aevitar situaciones de riesgo, pretendiendo alcanzar €l bien general. Este
hecho esta hablando de la existencia de un aparato burocrético consoli-
dado que se erigiaen érgano de control, conocido como Oficinade Obras
Publicas *. Las habilitaciones de referencias, no solo estaban dirigidas a
las nuevas obras sino también a aquellas reedificables y reiniciables.
Establecia también, como requisito para la autorizacion de la construc-
cion, laobligatoriedad de presentar planos con detalladas especificacio-
nes. Este material documental se convertiria, con el transcurrir del tiem-
po, en el punto de partida de la organizacion archivistica de la obra pu-
blica del municipio *.

También preveiala ordenanza, una prolificareferencia a otorgar se-
guridad tanto para el obrero que trabajaba en la construccién de la obra
como paralostitularesy vecinos de la propiedad; de igual modo ocurria
con los transelintes que circulaban proximo aella. Paralo cual seregla-
mentaba el uso de cercas provisorias, aigual que e uso de andamios
firmesy seguros para los trabajadores %. La legislacion se refiere tam-
bién alaformade confeccionar cimientos, estableciendo €l anchoy altu-
ra de los muros, los cuales debian relacionarse con € ancho delacalle.
Prohibia la gecucion de balcones, cornisas, ménsulas, como otro arte-
facto que sobresaliese de lalinea de edificacién. Del mismo modo regla-
mentaba la altura de toldos y €l empotrado de cafios de desagiies, para
evitar las molestias que ellos ocasionaban a | os peatones.

%5 MunicipaLipab bE CorpoBA, Digesto, Compilacion de Ordenanzas y demas
disposiciones.

% |bidem, arts. 5/8, 44.

57 Ibidem, 10/9, 42/3, 46/7/8.
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L as alturas méximas establ ecidas para | os edificios privados no po-
dian superar |os cuatro pisos, siemprey cuando, €l ancho delascallesasi
lo permitieran. Sin embargo, cuando setratase de edificios publicos, caso
de teatros, templos, torres y otros que asi 1o exigieran para dar cumpli-
miento con las ciencias, artes o industrias, quedaban liberadas de dicho
[imite, silempre y cuando se hubiese convenido con la corporacién las
seguridades para dichas alturas. Solo advierte que debia existir una pro-
porcionalidad entre éstasy el ancho delos muroslacual debia ser tenida
en cuenta. En relacion con ello, expresamente exigia para |os nuevos
edificios contar con capas aisladoras en los cimientos y en paredes de
sotanos a los fines de subsanar los problemas de humedades que fueron
tan comunes en los edificios de hasta entonces. Del mismo modo pre-
veia, alosfines de velar por la estabilidad de la estructura, usar determi-
nados tipos de materiales *.

Obligaba también, en forma inexcusable, ochavar las esguinas, en
proporcién a ancho de las calles; prohibiendo la apertura de puertas y
ventanas, sobre lalinea de edificacién tanto de cocinas como de letrinas
y talleres para evitar olores. Del mismo modo requeria una ubicacion
adecuada para las chimeneas de hornos y estufas que permitieran una
facil elevacion del humo. Sin embargo, cabe hacer notar que todas estas
medidas estuvieron presentes desde el mismo momento delainstalacion
de la corporacion pero sin estar recopilada en un corpus como éste *°.

La higiene fue otro de los aspectos tenidos en cuenta para la cons-
truccién de los servicios sanitarios, evitando asi |a contaminacion de las
napas de agua y la proliferacion de los olores. A tal fin se establecia el
uso de nuevos procedi mientos como asi también de artefactos sanitarios
adecuados en dichos lugares. Y del mismo maodo, extiende el tema alas
construcciones de necrépolis, mercados, teatros y fabricas, teniendo en
cuenta que podrian convertirse en nucleos de diseminacion de agentes
contaminantes .

Para |los lugares de significativa concurrencia, como era el caso de
teatros y fabricas, lalegislacion ponia mayor énfasis en reglamentar las

% |bidem, arts. 27, 30, 50, 59, 60/1, 71.
% |bidem, arts. 33/5, 59/60/1/7.
& Ibidem, arts. 63/4, 67, 69, 71, 74, 89 a 95.
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medidas que debian tener tanto los ingresos como |os egresos de | os edi-
ficios, como asi también, los espacios interiores de circulacion. De esta
forma, se busca velar por un correcto transitar de los asistentes. Se pre-
veiatambién, controles de incendios, autorizando exclusivamentelains-
talacion de luz eléctricay, como excepcion, el sistema a gas para aque-
llos establecimientos con cierta afluencia de pablico 8.

Para conventillos, escuelas, hospitalesy templos, lanormativalos
eguipara a los requerimientos que debian reunir las edificaciones pri-
vadas .

En lo atinente al ornato, otorgaba a arquitectos, constructores e in-
genieros la libertad absoluta para la decoracion de las fachadas en la
medida que éstas no estuviesen refiida con laestéticay el decoro. Permi-
tia el revestimiento en los frentes con materiales diversos, utilizando co-
loresy prohibiendo el uso del blanco, representativo del pasado .

Finalmente, en la gjecucién de la obra publica, tanto de calles como
de veredas, se establecieron horarios y modalidades de trabajo, y tipos
de materiales a utilizar. Ello se hacia alos fines de evitar interrupciones
gue afectasen lacirculacion. Deigual modo se reglamentabalaformaen
gue debian llevarse a cabo lainstalacion de las obras de aguas corrientes
y de gas .

Desde entonces, lainstitucién comunal contaria con un instrumento
legal y especifico que le permitierael control del crecimiento ordenando
delaciudad.

Conclusiones

La urbanidad tuvo como correlato la formacion de organizaciones
gubernamentales competentes para atender 10s requerimientos que ella
le demandaba. La presenciade este fendmeno se observa, desdelos mis-

& |bidem, arts. 65, 77 a 87,y 89 al 95.
2 |bidem, art. 96.

8 |bidem, art. 32.

& |bidem, arts. 98 al 100y 127.
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mos origenes de | as civilizaciones, pero con las particul aridades propias
en cada periodo .

En el acto fundacional delaciudad de Cérdoba, no solo fue determi-
nada su existencia sino también su jurisdiccion y su primer érgano de
gobierno. Trescientos afios més tarde, la Constitucion de la Nacion Ar-
gentinay la de la Provincia de Cérdoba habilitaban la organizacion de
los municipios. Sin embargo, laterritorialidad de éstos no fue determina-
daen forma precisay mensurable desde el primer momento tal como lo
hiciera el poder espafiol. En esta oportunidad, se usarian términos poco
ajustados parareconocerla, apesar de que d habitante de entonces, cuando
se referia a ella aludia a nucleo originario de lo edificado. Es que por
entonces, el concepto de ciudad iria adquiriendo una nueva
contextualizacion caracteristica de los procesos de modernizacion que
comenzaba a perfilarse.

Laprovinciafuelainstitucion alaque por su jerarquia constitucio-
nal e correspondiala potestad de establecer laterritorialidad de los mu-
nicipios, situacion hoy debatida por la doctrina del derecho municipal.
Al hacerlo, le posibilitaba el gercicio de la autonomia comunal, ya que
le permitia regir sus propios intereses hasta los mismos bordes donde
ésta llegaba ®. De dli, laimportancia que alcanzarala labor concretada
por Nicéforo Castellano, aunque ésta no hubiera obtenido la aprobacién
provincial; no sélo por haber definido los limites, sino, por aportar el
cémo y desde donde poder medirlos. El segundo momento fue el afio
1878, en €l que la provincia gjercio la potestad de referencia, estable-
ciendo la superficie del territorio de la Capital, la cual ampliabala esta-
blecidapor Castellano; situacion que seriareiteradaen 1883. Finalmente
el 28 de diciembre de 1893 fue sancionada una nuevaterritorialidad para
el municipio de la Capital, formado por un cuadrado de veinticuatro Ki-

% El urbanismo es la acentuacion acumulativa de las formas de vida que se
asocian al crecimiento urbano de las ciudades. Tales caracteristicas se gjercen en virtud
del poder de sus instituciones y personalidades operando a través de los medios de
comunicacion y transporte. Dwight W. Hoover, The diverging patle of american urban
history, pag. 647.

% Carlos MELo, Constituciones dela..., op. cit.; Constitucion de laProvinciade
Cordoba, 1855; Antonio Maria HErnANDEZ, Derecho municipal ..., op. cit.
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|6bmetros de lado, alcanzando su promulgacion el 2 de enero de 1894. La
legislacion de referencia mantiene hoy su vigencia, otorgandole al terri-
torio urbano cordobés una marcada amplitud similar alasuperficiedela
territorialidad con que cuenta el de la Capital Federal.

Ahora bien, ¢cOmo se entiende esta rémora? En primer lugar hay
gue considerar que los principal es centros urbanos con que conté el pais
por entonces, carecieron hasta bien entrada la década del ochenta de una
territorialidad definida en forma precisa y legalmente otorgada, hecho
gue no la convertia a la ciudad de Cérdoba en una excepcion. Buenos
Aires, Capital de la Replblica la obtendria recién en 1880, fruto de su
federalizacion, la cual se ampliaria con laincorporacion de los pueblos
deBelgranoy Flores, cedidos por dichaprovinciaen 1887, acrecentando
su superficie en dieciocho mil hectareas y convirtiéndose en una de las
ciudades mas extensas del mundo.

El retraso de un ordenamiento territorial en la provinciade Cérdoba
y la ausencia de un sistema métrico decimal, adoptado recién el 1° de
enero de 1887, debieron ser otros de los limites en esta indefinicion.
Ciertamente, a comienzos de |os sesenta, |a provincia organizaba su De-
partamento Topogréficoy establecialaley de pesasy medidas dentro del
territorio provincial. Veinticinco afios més tarde, y en razon de no haber
acanzado los objetivosinstitucionales paralo que fue creado, el gobier-
no reorganizabadichaéreacon € objeto de al canzar su cometido. Asi tam-
bién, disponia la vigencia en la provincia de la ley de pesas y medidas
aprobada con anterioridad, hecho que facilitariala solucion del caso ©.

Deigual modo, y afines delos setenta, alin no se habian operado en
Cordoba cambios estructural es que acel eraran este proceso %. El acceso
al ambito del gobierno comunal continuaba restringiendo tan sélo para
una elite que anteponia la tradicién, €l lingey e prestigio apropiados
por ellamismay pretendiendo hacer parecer susinteresesal del conjunto
de la sociedad. Es cierto que en este &mbito se extendia la participacion
a los extranjeros, sin embargo, todos aquellos que intervenian en él se
encontraban ligados a comercio y/o las artes, hecho que los convertia

5 Maria Cristina Boixapbos, Crecimiento urbano..., op. cit., pag. 28.

% Maria E. FocLiA, Los procesos de modernizacion en la estructura urbana de
Cordoba y su significado actual.
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tambi én en factores de poder. Dentro de este sector se desatarian conflic-
tos como resultado de intereses econdmicos y para lograr espacios de
poder. Esta lucha facciosa, muchas veces serviria para desacreditar ala
institucion frente a los contribuyentes. El argumento esgrimido era que
lacorporacion se valiade actitudes discolas y conflictivas que buscaban
politizar |as acciones de gobierno, que supuestamente no debian politizarse ®°.
Cabe recordar que por entonces, las comunas eran consideradas como
pequefios poderes administrativos elegidos para ejercer soberania sin
injerencia politica . Sin embargo, en €l imaginario colectivo, esta Ulti-
ma modalidad, era considerada perniciosa parael gobierno delaciudad,
por evaluarla como una practicaviolentay corruptaen lacua primaban
intereses egoistas y espurios, germen de laanarquia que conspiraba con-
trael bien general de la poblacion ™.

Ahorabien, ¢cuanto de cierto habia en la afirmacién que el munici-
pio eraun cuerpo apalitico? ¢O acaso €llo no referiaaverdaderos intere-
ses politicos?

La concepcidn tradicional de municipio tan sélo como &mbito eco-
némico y administrativo fue unafalaciadel siglo X1X, lacual generaria
unaserie de conflictos entre el Estado y la sociedad, como también entre
el orden publico y € ciudadano. Dicha problemaética fue abordada por
Sarmiento quien por entonces consideraba que toda medida que afectase
al espacio municipal, sin lugar adudas era unaopcion, unadecision, una
eleccion entre diversas actividades 2. Desde el momento de la instala-
cioén comunal existio unaluchafacciosa deintereses 2. Situacion que no
variaria en las décadas de los sesentay setenta, con |os enfrentamientos

% |sabel Bustos FiErro, De como hacer palitica..., op. cit.

70 J. B. ALgerpl, Derecho publico provincial argentino, BuenosAires, La Cultu-
raArg., 1917, pég. 120.

" El Progreso, 9/1/1876 y la Carcajada, 2/2/1879.

72 Adridn GoreLik, La grillay € parque. Espacio publico y cultura urbana,
Buenos Aires, UNQ, pag. 79.

7 El Imparcial, 25/3/1859, “Municipalidad nacida del choque de partidos poli-
ticos: Aliados y rusos que se disputan la situacién, debieron ser necesariamente politi-
cos. Por su intervencién |as el ecciones estaban llamadas a ser un arma més del partido
de quién fuese la hechuray asi sucedié”.
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entre catdlicos y liberales, lo cual habla de un quiebre de esa sociedad
producto de las discordias que ponian en peligro la cohesion socia ™.

El Concejo Comunal Ejecutor en muchas ocasiones dej6 de funcio-
nar, mientras que en otras fue ineficaz en su accionar. Sin duda, la pro-
vincia colaboraba con esta situacion, posponiendo repetidamente el lla-
mado a el ecciones de municipal es, como asimismo paracubrir lasvacan-
tesque seiban produciendo en € cuerpo, situacion queleimpediasesionar
legalmente ™. Con el nuevo €jido se cerraba una etapa de limitaciones e
inconvenientes para la corporacion municipal, de ello da testimonio la
prensa de por entonces, en un titulo méas que sugerente: “ Que sea la
dltima” 7.

7 El Porvenir, 7/9/1876.

5 “La eleccion del cuerpo municipal corresponde naturalmente a los habitan-
tes de la comunidad No dando intervencidn a todo ciudadano que no ofrezca garantias
suficientes de capacidad e interés. Pero resulta inGtil advertir al poder gjecutivo pro-
vincial que no debe tener intervencién alguna en la eleccién de todos o de algunos de
los municipales después de haber establecido |a separacién de ambos poderes. Y se
pregunta si habra natural independencia en el cuerpo municipal, siendo la Legislatura
juez de la eleccion de los municipales’ (El Eco de Cérdoba, 8/9/1870 y en su edicion
del 25/12/1870, N° 2339 afirma que debido a la falta de funcionamiento del cuerpo por
laausencia de elecciones conlleva falta de recursos, divisiones politicas e injerenciade
la provincia en un resorte exclusivo del pueblo habian minado la accion creadora. Lo
cua imponia un paréntesis alas luchas y crear acciones para satisfacer las exigencias
publicas). “Levantemos el municipio con hombres de cualquier partido politico”, La
Carcgjada, 11/5/1879.

6 |a Carcajada 6/1/1894, N° 2244, pag. 1: “Las nuevas municipalidades o dis-
tritos es cosa que nada tiene que ver con el viejo municipio de esta Capital. Referimos
a la operacion que se acaba de aprobar en orden municipal, operacién que ha dado
como resultado la caida dela Palillay sus candidatos, o sea €l Ultimo reducto donde se
encontraba el Pizarrismo. La sancion de la Ley Organica sobre Municipalidades ha
sido €l tiro de gracia que se le ha dado al circulo agonizante del constitucionalismo,
pues que él ha servido para dar por tierra con e poder municipal implantado a la
sombra del gobierno dela provincia. Y la cosa no tiene vuelta por mas que se le pueda
encontrar alguna /roto/ Los hombres que han estado frente a la Municipalidad |ejos de
ocuparse de los intereses que les habian sido confiado, lo que han hecho esrelajar la
institucion convirtiendo al gobierno comunal en un gobierno eminentemente politico
partidista. /roto/ Han transcurrido méas de dos afios de nuestra municipalidad y no es
otra cosa que un desquicio, un caos. ¢Como, pues, no desear que este desquicio termi-
ne?, ;¢COmo no querer que la nueva organizacion que se le de a la municipalidad sea



DOCTRINA 225

De acuerdo con lo hasta aqui expresado, se puede concluir que la
interferencia provincial en el accionar del municipio debié limitar los
avances de la gestién y ordenamiento del tema; de igual modo, estas
diferencias se reproducian entre los propios municipales en €l ambito
comuna frente adisimiles intereses.

Ahorabien, ¢en qué medida€l retraso en laaprobacion de laterrito-
rialidad influy6 para que no se organizara el catastro de la ciudad? No
cabe duda gue tanto este tema como €l del planeamiento urbano fueron
de directacompetenciacomunal y que dichas acciones podian concretar-
sea margen delosintereses provinciales. De hecho, desde lainstalacién
de la corporacién hubo una marcada preocupacion por estos temas, los
cuales se encontraban contemplados en las respectivas leyes organicas.
Sin embargo, la falta de medios econémicos como las inexperiencias
administrativas de las dos primeras décadas debi6 ser un limite fuerte
para encararlos. Esto se complementaba con larelativa expansién urba-
na de los primeros tiempos. En notas 40 y 41 al pie de pagina de este
trabajo, resultan elocuentes las funciones otorgadas tanto al ingeniero
como al agrimensor de la ciudad, tendientes a lograr la formacién del
catastro, hastallegar asuprimir la plazadel primero por no haber podido
concretarlo, principal razén de la creacion de dicho cargo. Merece tam-
bién destacarse como un claro gjemplo, la contribucion realizada por €l
gobierno provincial paraposihilitar |a formacién del catastro parcelario
del municipio de la capital, por entonces ya adjudicado 7.

Paralos afios setenta, Cordoba, contaba con agrimensores de latalla
de Angel Machado, egresado de la Direccién Provincial de Catastro, 1o
gue nosindicaquelafaltade profesionales no erael problema. Lacomu-
nadesde su instalacion y hastafines del siglo cont6 con €l cargo deinge-
niero municipal, con excepcion del periodo 1862-1866 en que no se ha
[laba registrado entre su plantel de personal .

estable y dotada de elementos y de accién y progreso? El periodo de desquicio y las
trapisondas deben clausurarse cuanto antes para la reorganizacién del gobierno co-
munal” .

77 Compilacion de Leyesy Decretos y demas disposiciones dictadas por Provin-
cia de Cordoba, 22 ed., El Interior, 1883, t. X, pags. 149/50; ley del 30/8/1886.

8 Elsadel C. May be CaRRANZA, LOs ingenieros municipalesy la obra publica
de la ciudad. 1860/900, S/P.
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A partir de que laciudad contara con su territorialidad, se volvieron
reconocibles sus bordes. En tanto que la representacion gréfica de refe-
renciapermitiriaunaclaradefinicion deloslimites de lapropiedad urba-
na, describiendo sus condiciones naturalesy culturales, las cuales facili-
taban su control y la formulacion de politicas impositivas mas justas. A
partir de poder determinar el perfil de los contribuyentes, las tipologias
arquitecténicas y la morfologia urbana al municipio seria posible reali-
zar un diagnostico de esa realidad, punto de partida para formular un
planeamiento donde tenga cabida el higienismo, segin las demandas de
la poblacién de por entonces.

Si se acepta que con €l inicio de la década del ochenta recién co-
mienzalamodernizacion dela ciudad de Cordoba, se vuelve comprensi-
ble pensar que, para entonces, se debi6 alcanzar una reorganizacion ad-
ministrativa del municipio que requeria ser servida. De ali que las ges-
tiones como intendentes de Juan Manuel La Sernay Luis Revol fueran
las que dieron el puntapié inicial para que se realizara este registro.

También seriaazaroso pensar desde o administrativo en laexistencia
de un codigo de edificacién paralaciudad, cuando alin no se contaba con
un catastro. Sin embargo, ello no nos debe llevar a suponer que tanto e
ingeniero como & agrimensor municipal, en su trabajo cotidiano, no resol-
viesen las situaciones individuales que se presentaban. Cuando ello ocu-
rria, actuaban apoyandose en la legidacion particular existente o en su
defecto, recurriendo a sus criterios profesionales fundados en su ciencia™.

El fin del progresismo de la gestion Revol, hacia 1891, vinculado a
lacrisis, como asi también ala falta de continuidad de proyectos en las
gestiones comunal es que | e sucedieron, debieron conspirar paraque el codi-
go de edificacion seretrasase hastafines de mil novecientos. Efectivamente,
durantelagestion del intendente Jeronimo del Barco seaprobd dichanorma-
tivapor ordenanza 773, etapaen quelaciudad yahabiaretomado € ritmo de
crecimiento que la habia caracterizado en € ochenta .

™ Guillermo Antonio Poca, Cérdoba en €l ..., op. cit.

8 Sin embargo, nos advierte Ana SofiaMaizon -en Intervencion Municipal enla
problematica de la vivienda en Cérdoba- que el incremento de poblacion acelerado de
finesdel siglo X1X y comienzosdel XX no fue acompafiado por una sostenida construc-
cién de viviendas.
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Dichalegislacion serelaciona ajustadamente con el relevamiento de
Angel Machado, el cual garantizabaa vecino que su propiedad quedaba
inscripta dentro del municipio con las caracteristicas que la definian.
Ello le permitiria tributar en forma proporcional a las particularidades
del bieny de su superficie, en compensacion por |0s servicios comunales
recibidos. Mientras que el Codigo de Edificacion, reglamentaba tanto la
gjecucion de laobra publica como privada, estableciendo todas aquellas
medidas preventivas y/o correctivas que sirviesen tanto alaubicuidad, la
seguridad, al uso de materiales, alas tipologias constructivas, a ornato,
medidas higiénicasy de circulacién. Del mismo modo, determinabaante
quienes deberia gestionar €l tramite de autorizacion, paralo cual dejaba
habilitado un cursograma de gestion administrativa. A su vez, este acto
generaba un fondo documental, con el cual quedaba garantizada su tra-
mitacion, posibilitando el resguardo de dichaaccion en un archivo pabli-
co: el delasaobrasdelaciudad. Deigual modo, seincrementabaen forma
significativa la recaudacion de los ingresos impositivos, situacion que
convertia, definitivamente al ciudadano cordobés en contribuyente del
erario municipal.

Queda ahora por averiguar como impacté en la ciudad de Cérdoba
de comienzos del siglo XX esta construccion lenta y asordinada de los
i nstrumentos normativos aludidos, con los cualesintervendriael munici-
pio paradar cumplimiento con sus funciones.
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ELEMENTOSPARALAARTICULACION
DEL ESPACIO IBERICO
Propuesta de un tratado tripartito entre
Andorra, Espafiay Portugal

POR FRIGDIANO ALvARO DURANTEZ PrRADOS”

Sumario: Introduccién. El espacio ibérico y sus proyecciones. Posiciones de Es-
pafia ante la conceptuaci on de un espacio ibérico. Posicion portuguesa ante la arti-
culacién del espacio ibérico. Andorraen el contexto ibérico. Sentido y contenidos
para un Tratado Regional Ibérico (TRI). Aspectos formales. Conclusiones.

I ntroduccion

El objeto de este documento es exponer los fundamentos, la signifi-
cacion, la oportunidad y la conveniencia de la articulacion del espacio
ibérico. A tal fin se plantea concretamente la suscripcion de un Tratado
Marco Tripartito Ibérico -el primero que podriaobtener plenamente esta
definicién en lahistoria- por parte de los tres Estados soberanos existen-
tesenlaPeninsulalbérica: €l Principado deAndorra, €l Reino de Espaiay
la Republica Portuguesa. Se sugieren asimismo sus posibles contenidos.

El fundamento genérico para la suscripcién de un tratado restringi-
do alostres signatarios mencionados reside en laexistencia de una cate-

" Director del Instituto de Estudios Panibéricos-ISDIBER hasta el 31/8/2009.
Magister en Estudios Superiores |beroamericanos por la Universidad Complutense de
Madrid, y en Estudios Internacionales por la Escuela Diplomética de Espafia.
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goriageocultural, geopolitica e histérica compartida Unicamente por los
pueblos y paises de la Peninsula Ibérica (y archipiélagos y territorios a
ellos vinculados) -una region o subregion ibérica- que los distingue y
caracterizaen el escenario internacional. Al mismo tiempo, ladimensién
ibérica que integran Unicamente esos tres Estados se ve fortalecida por
varias proyecciones internacional es derivadas de su geografia, su histo-
ria, su culturay suslenguas.

Lavisién acercade la conceptuacion practicay laeventual articula-
cion de un espacio ibérico responde a diferentes perspectivas, expectati-
vas, intereses e identidades seguin se aborde esta cuestion desde Portu-
gal, desde Espaiia o desde Andorra. No obstante, en todas ellas se identi-
fican claramente varios €lementos compartidos. Por un lado y en primer
lugar, € reconocimiento ineludible, explicito o implicito, de la existen-
ciade un espacio o region ibérica que queda integrada especificay Uni-
camente por esos paises. Por otro, €l interés de cada uno de los actores
sefial ados por lograr a gun grado de articulacion o conceptuaci on précti-
ca, y también formal y simbdlica, de ese espacio compartido.

Laprincipal y més profunda e historica significacion de un eventual
Tratado Regional Ibérico (TRI), de caracter marco, reside esencialmente
en la consecucion de la misma conceptuacion formal de ese espacio, lo-
gro que, ademés, tendria lugar de manera plena por primera vez en la
historia . A partir de ahi se abren asimismo importantes posibilidades
para laidentificacién de propuestas y medidas practicas muy concretas
gue responderan, seguin el caso, a interés nacional, particular o compar-
tido, de cada uno de los Estados concernidos. Tanto por la motivacion
maés genéricay de fondo, como por las més préacticasy concretas, parece
de interés comln para los tres Estados soberanos ibéricos actualmente
existenteslaformalizacion, medianteinstrumento declarativo, juridicoy
politico de un espacio ibérico compartido.

1 Existen multiples tratados hi spanoportugueses o lusoespariol es pero a no con-
templar la participacion de Andorra, €l otro Estado peninsular, no son ibéricos en su
plenitud.
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El espacio ibérico y sus proyecciones

La Peninsula Ibérica (y los archipiélagos y territorios a ella asocia-
dos por vincul os geogréficos, culturales, historicosy de soberania) cons-
tituye una categoria geofisica, geocultural e historica especifica-unare-
gion natural- asentada en un marco geografico muy definido, que es re-
conociday diferenciada como tal en el contexto europeo, en el interna-
ciona y en el propio ibérico.

Sobre una sustantiva unidad de fondo pervive y se desarrolla una
gran diversidad interna de caracter cultural, linguistico y politico. En €l
orden linglistico se reconocen dos lenguas de ambito internacional e
intercontinental -el castellano y € portugués- y varias de ambito mas
localizado (catalén, gallego, vasco, mirandés, aranés). Politicamente, la
Peninsula esté constituida por tres Estados soberanos de desigual tama-
fio y diferente forma politica: 1a Republica unitaria portuguesa, la Mo-
narquia cuasifederal espafiolay la Diarquia tradicional andorrana.

Producto de la geografia, 1a historiay la culturaibéricas se derivan
varias proyecciones internacionales de gran calado. La dimension euro-
pea es consustancial alapropiaeuropeidad esencial deloibéricoy, enel
contexto histérico actual, supone paralostres Estados de la Peninsula el
principal imperativo politico, econémico y geogréfico. Espafiay Portu-
gal son parte de la Uni6n Europea mientras que Andorra, por su peso
especifico, se mantiene por e momento a margen de ese proceso de
integracion, pero sevinculaaotrasinstancias continentales como el Con-
sejo de Europa. La proyeccion mediterrdnea de los paises ibéricos se
fundamenta también en elementos esencia mente geograficosy culturales.

La principal proyeccion transcontinental ibérica es la representada
por la Comunidad | beroamericana de Naciones que, sobre la base delos
vinculos histéricos, linglisticosy culturales, ligaalostres Estados de la
Peninsula con los paises americanos de lenguas espafiola y portuguesa.
Andorra, Espafiay Portugal son, en tanto que ibéricos, |os tnicos miem-
bros europeos de la Conferencia | beroamericana, expresion politico-di-
plomaticay multilateral de Iberoamérica. Fuera de los continentes euro-
peoy americano, en Africay Asia, laPeninsula |béricaconservaafinida
desy relaciones cercanas con paises y sociedades hist6ricamente vincu-
ladas a Espafia, y a Portugal en su mayor parte. Ese esquema de
concertacion y cooperacion queda principalmente materializado en la
organizacion denominada Comunidad de Paises de L engua Portuguesa.



236 CUADERNO DE FEDERALISMO

Las proyecciones internacionales de |os paises ibéricos son cierta-
mente vastas y singulares a un mismo tiempo, y, como tales, tienen un
claro alcance universal. Las lenguas ibéricas intercontinentales, € espa-
fiol y el portugués, suman seiscientos millones de hablantesy unatreintena
de paisesy pueblos en todos | os continentes. Estos dos idiomas constitu-
yen ademas el Unico caso de dos grandes lenguas internacional es en tér-
minos cuantitativos -habladas cada una de ellas por méas de cien millones
de personas- que son, a mismo tiempo y en lineas generales, reciproca-
mente comprensibles. Los paises de lenguas i béricas constituyen uno de
los principales conjuntos geolinglisticos y culturales del mundo.

Posiciones de Espafia ante la conceptuacion de un espacio ibérico

Espafia, como Estado autonémico en constante proceso evolutivo,
se hallaen un avanzado estado de descentralizacion y reconfiguracion en
el que se pone de manifiesto una permanente dial éctica entre las tenden-
cias centrifugas y las tendencias centripetas de los diferentes actores en
juego. Este proceso viene siendo calificado, desde algunas interpretacio-
nes, como de auténtica deconstruccién de Espafia, tanto de su cualidad
de Estado como de su condicién de nacion. El desarrollo de algunas ten-
dencias nacionalistas periféricas, netamente separatistas, que ponen for-
mal y constantemente en causa la referencia 'y la autoridad del Estado
oficialmente soberano, es avanzado.

En este contexto, el marco ibérico, o lareferenciaa mismo, aparece
como un elemento-espacio armonizador entre las tendencias
disgregadoras periféricasy las tendencias mas centripetas que es acepta-
do por ambas. Para |las tendencias mas autonomistas e independentistas
e referente Peninsula |bérica supera en clave positiva al cominmente
referente rechazado -Espafia- a cual difuminaria o neutralizaria en al-
guna medida. De este modo €l espacio ibérico, como marco geocultural
aceptado, reconocido como propio y del que los sectoresy movimientos
independentistas si se sienten parte, sustituiria simbélicamente, y hasta
cierto punto realmente, a referente espafiol 2.

2 Por estarazon los nacionalismos catalan y gallego han sido, desde susinicios,
tradicionalmente iberistas. En este sentido, para el nacionalismo catalén la eventual
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Paralastendencias oficialesy més proclives o decididas a mantener
laexistenciadel espacio espariol articulado como Estado-nacion, €l mar-
co ibérico ofrece laoportunidad de superar por encima, también en clave
positiva, las tendencias separatistas periféricas, articulando o concep-
tuando un espacio mayor, el peninsular ibérico, que, desde ciertainter-
pretacion, constituiria una perfeccion o superacion positiva del espacio
espariol (interpretado éste como un espacio ibérico incompleto). Por ello,
la construccion de ese espacio ibérico ha representado histéricamente
uno de los grandes anhelos y objetivos de todos |os principal es poderes
politicos peninsulares, yaestuvieran asentados en el areaoccidental (Por-
tugal), central (Castilla) u oriental (Aragon-Catalufia) 2.

Por muy diferentesy contrarias razones, en Espafia tanto las tenden-
cias con mas sentido de Estado esparfiol, como las més separatistas e
independentistas periféricas, coincidirian en la conveniencia de la arti-
culacién -de la conceptuacion practica- del espacio ibérico, del marco
geopolitico natural que representa la Peninsula.

Posicion portuguesa ante la articulacion del espacio ibérico

El nacionalismo portuguésy, en general, el sentimiento nacional tra-
dicional de Portugal, se han venido fundamentado en un arraigado senti-
do de contraposicion a vecino peninsular. Espafia, pais més grande y
con mayor peso demogréficoy econdmico, veniasiendo considerado como
un Estado hist6ricamente con tendencias asimiladorasy absorbentesres-
pecto de Portugal. Esta percepcion haprovocado, hastatiemposrelativa
mente recientes, el mantenimiento de una reticente posicion portuguesa
respecto al impulso de las relaciones con Espafia®.

propuesta de conceptuacién de un espacio ibérico a partir de la iniciativa del anico
Estado soberano catal anoparl ante existente, Andorra, mediante un tratado internacional
suscrito, junto al castellano y €l portugués, en lengua catalana, constituiria probable-
mente un elemento valorado muy positivamente.

% La Edad Media peninsular nos muestra una constante pugna de hegemonias
entrelosdiferentesreinosibéricos paraprotagonizar y dirigir lare-unificacion de Hispania.

4 Esta actitud reticente de Portugal respecto al acercamiento con Espafia haido
cambiando lentamente tras la incorporacion de ambos paises a la Comunidad Europea,
hoy Union Europea.



238 CUADERNO DE FEDERALISMO

En este sentido, €l temor portugués ala proyeccion “ absorbente” de
Esparia (o de una ciertaidea castellana de Espaiia), y a ser subsumido en
unarelacion asimétricase hatraducido histéricamente en laregular toma
de posiciones contrarias a la articulacion del espacio ibérico. Tradicio-
nalmente Portugal ha venido poniendo especiales precauciones ante las
iniciativas que promoviesen la mayor estructuracion e integracion del
espacio ibérico®.

El antiespafiolismo portugués, hoy en cierto declive, ha sido gene-
ralmente mantenido y promocionado por las clases dirigentesy tradicio-
nalesdel pais. Las clases mediasy mas dinamicasintelectual y econémi-
camente se han inclinado claramente desde los Ultimos lustros hacia un
mayor acercamiento a Espafia en tanto gue pais econdmicamente pujante
y desarrollado, y culturalmente afin. Es muy significativa en este sentido,
laencuesta publicada en 2006 en un diario portugués en laque serevelaba
que casi un tercio de la poblacién (28%) se declaraba favorable incluso a
establecer una union politica con Espafia formando un Unico pais®.

Existe pues una percepcion portuguesa ambivalente hacia Espafia
(que contrasta con el general desinterés espafiol hacia Portugal a nivel
social), pero un franco y abierto reconocimiento de la pertenencia a un
comun espacio ibérico -econémico, cultural, incluso politico-, y de la

® Se trata de la desconfianza historica hacia el iberismo entendido como movi-
miento o corriente politicay de pensamiento que promoveriaunaunion peninsular en la
gue, ajuicio de los portugueses, Portugal y sus intereses quedarian subordinados a los
de Espafia. Hasta hoy Portugal impide generalmente la denominacion de “ibéricos’ a
NnuMerosos encuentros, instancias o acuerdos entre Espafiay Portugal. En su lugar de-
ben utilizarse las expresiones “lusoespariol” o “hispanoportugués’, que marcan la
bilateralidad, pues la denominacion ibérica implicaria, supuestamente y para algunos,
lasubordinacién a Espafia. Con lainclusiéon de Andorraen un esquema de concertacion
y cooperacion peninsular ibérico esto ya no seria posible.

Lo ocurrido en el terreno de los transportes y comunicaciones es muy significa-
tivo. Laautovia Madrid-Lisboa no fue terminada en su tramo portugués hasta 1999. No
existe todavia tren de ata velocidad entre las dos capitales y sdlo funciona una linea
ferroviarianocturnaque precisade casi diez horas paracubrir |0s seiscientos kilbmetros
gue separan las dos capitales. Sin embargo, las comunicaciones con Galicia, region de
menor empuje econdmico que el centro peninsular pero mas afin culturalmente al ima-
ginario nacional portugués, se han desarrollado con mucha mas celeridad.

& Semanario Sol, 23 de septiembre de 2006.
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convenienciade articularlo adecuadamente desde |a garantia de sus pre-
rrogativas de soberaniay de mantenimiento de la singularidad e identi-
dad nacionales. Un elemento afiadido de complejidad en las relaciones
hispanoportuguesas lo constituye la estructura politico-territorial espa-
fiolay la emergenciay consolidacion de las Comunidades Auténomas.
Seplanteauna ciertadisyuntiva, en ocasiones contradictoria, respecto de
larelacion Estado portugués/Estado espafiol y Estado portugués/Comu-
nidades autbnomas espariol as.

El planteamiento de una conceptuacién y articulacion de la regién
ibérica desde un tercer Estado diferente de Espafiay, ademas, de lengua
oficial no castellana, Andorra, congtituiria posiblemente un factor degran
interés para Portugal. Desde el ambito diplomatico oficial Portugal fue
el primer actor que sugiri6 laincorporacion de Andorraala Conferencia
Iberoamericana’.

Determinados objetivos o visiones de Portugal relacionados con
Esparfia, que no se plantean directa o bilateralmente con el objeto de evi-
tar, tal vez, el reconocimiento o la percepcion de una supuesta o rea
subordinacion a un vecino mayor, podrian ser planteados de un modo
mas neutral en un marco multilateral y, en concreto, en un marco regio-
nal trilateral ibérico.

Andorra en € contexto ibérico

Andorra, por razones geogréaficas, linglisticas y culturales, es un
pais singularmente enraizado en el ambito ibérico. Ubicada en la Penin-
sulalbérica, constituye uno de lostres Uini cos Estados soberanos existen-
tes en ella. Tras la aprobacion de la Constitucion de 1993 el Principado
pirenaico ha fortal ecido susrel aciones internacional es en su marco natu-
ral, histérico y geogréfico mas inmediato -la Peninsula Ibérica- con la

7 Con el muy probable objetivo de fondo de equilibrar o limitar |a preponderan-
ciadel elemento espafiol e hispanico en los contextos peninsular e iberoamericano res-
pectivamente. Originariamente la propuesta formal de vincular a Andorra a espacio
iberoamericano surge en 1995 en el contexto de la iniciativa no gubernamental de las
sociedades paniberistas o iberéfonas.



240 CUADERNO DE FEDERALISMO

intensificacion de relaciones y la apertura de embajadas en |os otros dos
Estados ibéricos: Espafiay Portugal.

En su proceso de insercion internacional, Andorra ha optado igual-
mente por incorporarse alas comunidades multinacionales de base cul-
tural y linglisticaalas que pertenece por identidad y por derecho propio.
En particular, cabe destacar |laadhesion deAndorraalaComunidad | bero-
americanade Naciones con su formal integracion en laConferencialbero-
americana en 2004, con ocasion de la X1V Cumbre |beroamericana de
Jefes de Estado y de Gobierno celebrada en San José de Costa Rica.

Andorrapuede desempefiar un papel relevante en el contexto penin-
sular ibérico como factor de equilibrio, cooperacion y articulacién en
una Peninsula | bérica politicamente heterogénea y compleja, compues-
ta, como hemos sefialado, por un Reino de Espafia en avanzado proceso
de descentralizacion y redefinicién, una Republica Portuguesa unitaria,
y un pequefio Estado pirenaico -el Principado- con una alta renta per
capitay unaricay plural composicién demografica. De hecho, la pobla-
cion de Andorra esta integrada mayoritariamente por ciudadanos espa-
fioles, seguidos del contingente nacional andorrano, y ocupando el tercer
lugar la colectividad de origen portugués. Su lengua oficial, la catalana,
comparte espacio con la castellana, que es conocida por la generalidad
de lapoblacién, y con el portugués, tercer idioma més hablado del pais.
Esta circunstancia convierte a Andorra en el Estado més iberohablante
del mundo en términos relativos, a coexistir en é las tres principales
lenguas ibéricas.

Andorra se perfila pues, por razones geogréaficas, historicas, demo-
graficas, culturales, linglisticas, econémicasy politicas, como unasuer-
te de Estado-sintesis de la Peninsula | bérica, con toda la complegjidad y
las oportunidades que de aqui se derivan.

En € contexto iberoamericano laincorporacion de Andorraala Con-
ferencia Iberoamericana contribuye a definir los limites de una Comuni-
dad bicontinental, americanay europea, integrada por veintidés paises de
lenguas espafiolay portuguesa. La aportacion de Andorraya ha comenza
do a ser significativa, tanto por su participacion especificay sustantivaen
€ propio gercicio multilateral iberoamericano, como por su condicion de
pais que comparte las dos lenguas vehiculares iberoamericanas junto ala
suya propia. En este sentido Andorra se hallatambién cercanaal conjunto
de la Lusofonia, representada ésta en su totalidad por la Comunidad de
Paises de L engua Portuguesa (CPL P). Andorra, apesar de su limitado peso
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especifico, se ha convertido ademés en € tercer pais de la Comunidad
I beroamericana -tras Espafiay México- en redizar una aportacion volun-
tariaalos fondos de la Secretaria General |beroamericana (SEGIB).

Andorra ha supuesto histdricamente un e emplo de exitosa gestién
de equilibrios y relaciones internacional es entre grandes poderes estata-
lesy nacionales. El Principado pirenaico cuenta con una marca mundial
poco conocida pero de enorme significacion real y simbélica: el mante-
nimiento de la paz en su territorio durante mas de siete siglos.

En el contexto de la conceptuacion y articulacion del espacio ibéri-
co, y delaeventual suscripcién de un Tratado Regional Ibérico (TRI), de
caracter marco, Andorraaportaria, por unlado, lavisiény lasensibilidad
de un Estado de pequefio tamafio en un mundo complejo, cambiante,
politicamente muy fragmentado, y en creciente proceso de globalizacion.
Aportariaigua mente unadimensiony sensibilidad catal anoparlante pero
desde una posicién de plena soberania politica.

Laparticipaciony lainiciativade Andorracoadyuvarian asimismo a
superar €l tradicional antagonismo de Portugal hacia Espaiia, y atrascen-
der la asimetria peninsular hispanoportuguesa. Con su mera participa-
cion Andorraromperialaperniciosay secular dualidad asimétrica Espa-
fa/Portugal y, a mismo tiempo, compl etaria coherentemente el espacio
ibérico como tercer Estado de la Peninsula.

De cara a los intereses mas especificos y nacionales andorranos, €
pais se consolidaria como actor soberano -como Estado- en un tratado fir-
mado Unicamente con dos paises de mediano o gran tamafio. En concreto
el Principado consolidaria su posicidn como tercer Estado de la Peninsula
Ibérica®, siendo percibido y visualizado por las opiniones publicas como
tal ®, y fortaleceria asimismo sus relaciones con Espafiay Portugal 1°.

8 En un marco interestatal como €l propuesto, Andorra podria redireccionar y
neutralizar, en alguna medida, la complejidad y 1os efectos negativos que, en ciertos
casos, pueden implicar para €l pais pirenaico las relaciones bilaterales con algunos
actores y gobiernos subestatal es de Espafia

9 Las opiniones publicas de Espafia, Portugal y Francia suelen identificar a An-
dorramés con un concepto de “territorio” o “pais’ en un sentido esencial mente geogra-
ficoy ligado al espacio y la orografia pirenaicos, que como un Estado y actor soberano
plenamente homologado como miembro activo de la comunidad internacional.

©Enel marcoy el contexto de un tratado trilateral ibérico, Andorrapodriaintro-
ducir elementos genéricosy concretos afavor de su interés nacional, o sentar |as bases,
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Sentido y contenidos para un Tratado Regional Ibérico (TRI)

El mayor logro de fondo de un Tratado Regional |bérico suscrito por
los tres Estados soberanos de la Peninsula seria, en primer lugar, €l reco-
nocimiento formal y la conceptuacion préactica de la existencia de una
dimension y un espacio ibéricos. Se trataria de una suerte de Primer
Tratado |bérico, de “tratado fundador” de un espacio regional ibérico en
proceso de articulacion. Este instrumento, con caracteristicas de acuer-
do marco, abririala posibilidad de profundizar y concretar sobre malti-
ples cuestiones sectoriales de interés y de referenciaibérica, através de
subsiguientes y ulteriores convenios especificos™.

En cuanto a los posibles contenidos concretos cabe sefiaar, entre
otras, la concertacion politica en claves interna ibérica, europea, ibero-
americanay universal. En claveinternadestacariamoslasinfraestructuras,
las comunicaciones y las relaciones culturales y econémicas entre los
pueblosy paises de la Peninsula.

Respecto alaconcertacion politico-diplomaticaanivel europeo des-
tacariamos especialmente el apoyo hispanoportugués que se podria pres-
tar aAndorra ante la Unién Europea, asi como la concertacion trilateral
en otrasinstituciones, como en el Consejo de Europa. A nivel iberoame-
ricano podrian establecerse consultas entre os tres paises de cara a la
preparacion de las correspondientes cumbres iberoamericanas y todo o
relacionado con €l sistema multilateral iberoamericano, tanto anivel de
concertacion como de cooperacion.

A nivel universal seriala concertacion en € sistema de Naciones
Unidas el principal campo de accién. Los tres paises podrian impulsar,

en tanto que acuerdo marco, para su concrecion en posteriores tratados especificos.
Aquellos elementos serian, probablemente y bajo ciertas circunstancias, de més dificil
materializacion en convenios de caracter bilateral hispano-andorrano o luso-andorrano
gue en un acuerdo trilateral ibérico (g., infraestructuras, apoyo hispanoportugués ante
lasinstituciones delaUnion Europea, tratamiento del fendmeno migratorio, fiscalidad y
doble imposicion, turismo, sociedad de la informacion, etc.).

1 Cabe mencionar la firma de un convenio trilateral concluido, el suscrito, el 4
de diciembre de 2000 entre Andorra, Espafiay Franciarelativo alaentrada, circulacion,
establecimiento y residenciade sus nacionales. No se trata de un acuerdo que reconozca
0 sancione un espacio geopolitico determinado, sino de un tratado referido a tematicas
muy especificasy concretas que afectan a esos tres paises.
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como iberoamericanos, la concertacién afiadida de los Estados latinoa-
mericanos. Andorra aportarialaperspectivay las posibles adhesiones de
los pequefios Estados, y Portugal las de los paises lusofonos no ibero-
americanos. Se acordarialadefensay lapromocién de las lenguas ibéri-
cas en los organismosinternacional es donde sean of icial es (espafiol en la
ONU, portugués en la OEA, catalan en laUnién Latina). En general, los
tres paises ibéricos podrian acordar el estudio de sus posibles actuacio-
nes conjuntas en los diferentes foros internacionales.

Aspectos formales

La profunda significacion historica de este posible tratado deman-
daria una serie de importantes elementos formales y simbdlicos en rela-
cion con los representantes concretos de |os Estados que eventual mente
podrian suscribir directamente el acuerdo *?, respecto de las lenguas en
las que seredactariaéste®, y en cuanto al lugar y €l local dondetal firma
podriatener lugar **. Deberian asimismo darse |as condiciones de solem-

12 Respecto delos participantes en el acto delafirmasolemne del Tratado, debe-
riaprocurarse lafirmadirectade los més altosy a mismo tiempo pertinentes represen-
tantes de los tres Estados. Acompafiando alos firmantes podria contemplarse la presen-
ciasimbdlica, como testigos de la firma del Tratado, de los presidentes de las Comuni-
dades Auténomas espariol as, circunscripciones representativas de lamayor parte de los
pueblos ibéricos los cuales, de hecho y de derecho, se encuentran al dia de hoy politica
y juridicamente enmarcados en el Estado-nacion Esparia. También |os representantes de
las regiones autbnomas portuguesas.

13 En el terreno linglistico seria el primer tratado, al menos desde |a Edad Mo-
derna, suscrito Unicamente en las tres principales lenguas ibéricas: castellano, portu-
guésy catalan.

14 En relacion con la sede de lafirma podria contemplarse la posibilidad de que
tuvieralugar en Galicia, region de convergencia e interconexion ibérica entre Espafiay
Portugal. Territorio de lengua gallega, idioma diferente del castellano y del portugués
pero con gran cercania a ambos y geneal6gicamente ligado a segundo. Santiago de
Compostela, capital de dicha region, se afirma como ciudad vértice de la Peninsula
ligadaaEuropaatravés del Pirineo por el Camino de Santiago, y vinculada por historia
y cultura a los mundos iberoamericano y lusofono. Su peso histérico y politico, y su
simbolismo, las convierten tal vez, a Galiciay a Santiago de Compostela, en unade las
opciones més véidas.
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nidad adecuadas. En cuanto al propio texto, y teniendo en cuenta que se
estaria reconociendo por primera vez, y por parte de todos los actores
soberanos ibéricos, la existencia y la puesta en marcha de un espacio
propio fundamentado no s6lo en la geografia y los intereses concretos,
sino en profundos elementos histéricos, culturales y linguisticos de rai-
ces seculares, €l preambulo en el que se expondriay conceptuaria este
marco adquiriria unaimportancia equivalente aladel propio articul ado.

Conclusiones

Existe en laactualidad una oportunidad singular y factible de dar un
paso significativo paralahistoriade laPeninsulalbérica. Laarticulacion
del espacio ibérico constituye un objetivo de unalégicaelemental y desa-
percibida a un mismo tiempo. Prueba de ello es el hecho de que tanto
desde los diferentes Estados integrantes de la Peninsula como desde las
distintas sensibilidades existentes dentro de Espafia se considera desea-
ble, aun por motivaciones disparesy antitéticas, laconceptuaci én practi-
ca del espacio ibérico. En este contexto, Andorra puede desempefiar un
papel muy relevante como tercer pais ibérico y posible convocante del
primer Tratado Regional Ibérico. Portugal y Espafia, desde |a plena con-
cienciay asuncion de sus identidades e intereses, pueden coadyuvar ala
consecucion de tal fin.

Otra posibilidad seriala eleccion de lamismaAndorra, eventua pais convocante
del Tratado como Estado tercero delaPeninsula, pais neutral entre Portugal y Espafiay de
lenguaoficial no castellanani portuguesa pero donde se hablan estos dos Ultimosidiomas.

Una tercera opcién plausible seriala ciudad de Toledo, hoy capital de la Co-
munidad Auténoma de Castilla-la Mancha. Toledo constituye el primer referente de
capital politica de una Peninsula Ibérica unida, tal como fue en la Alta Edad Media
durante el periodo de la monarquia hispanogoda y antes de la conformacién de los
reinos cristianos que desembocarian siglos después en los actuales Estados de |a Pe-
ninsula. Toledo afiade a ello su condicién de icono histérico de una temporal convi-
vencia armoniosa entre las tres culturas coexistentes en la Peninsula durante |a Edad
Media-cristiana, musulmanay judia-. Su centralidad geogréficajuegaasu favor al no
poder ser identificada esta ciudad con el centro de poder politico que representa la
cercana capital de Espafia, Madrid.
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1. Palabras previas

Laregulacion de lainmigracion es uno de |os principal es desafios
gue se presentan en la actualidad a nivel global. En Europa este fené-
meno produce su impacto en diferentes niveles o ambitos: el comunita-
rio, el nacional (Estado) y el regional. En este Ultimo supuesto, la cues-
tién mas compleja esladeladistribucion de las competencias determi-
nadas, en principio, por la Constitucion. A su vez, como la aplicacion
del derecho comunitario queda en manos de las autoridades de cada
Estado Miembro de la Union Europea, también resulta trascendental
determinar cdmo se estén implementando las politicas migratorias en la

* Max Weber Programme, European University Institute, Florencia-Italia.
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préctica, o que depende de la estructura que internamente haya adopta-
do cada Estado Miembro.

Existe una abundante literatura en materia de las competencias re-
gionales y sobre actuacién de los entes subestatales en el dmbito de la
Union Europea. No obstante, hasido en los Ultimos afios en los que se ha
incrementado €l interés por definir € rol delasregionesen laregulacion,
disefio e implementacion de politicas migratorias.

Desde un punto de vistafactico y dentro de cada Estado miembro es
claro que, ademas, existe un desequilibrio regiona determinado por la
propia conformacién y situacién econdmica de cada region af ectada por
lainmigracion, tbmense como gjemplo las Islas Canarias 0 la costa me-
diterranea espafiola, o lalslade Lampedusaen Itaia.

El ambito bajo andlisis reviste una complejidad enorme puesto que
desde el punto de vistadel derecho convergen, al menos, cuatro distintos
sectores normativos en su regulacion: derecho internacional (en particu-
lar, derecho internacional de los derechos humanos), derecho europeo
(constituido principalmente por las declaraciones de los Consejos Euro-
peos, los reglamentos y las directivas comunitarias), derecho constitu-
cional (en cuanto a goce de derechos por parte de los extranjeros y a
reparto de competencias) y derecho administrativo (yaqueeslajurisdic-
cion competente para entender sobre |0s permisos de estancia -per messi
di soggiorno- o visasy en general todo lo que concierne a ingreso, es-
tanciay salidadel territorio de un Estado).

Sin perder de vista estos diversos escenarios, en el presente articulo
el andlisis se centraen € estudio de las competencias internas asignadas
alos entesterritorial es subestatal es. M és especificamente, se examinael
caso de Espaiae Italia, dostradicional es Estados de emigracién (sending
countries) durante el siglo X1X y buena parte del siglo XX que se han
convertido en fecha reciente en Estados receptores de flujos migratorios
(receiving countries).

2. Unién Europea, Estados Miembros, entes subestataleseinmigracion

Como pusiéramos de relieve en laintroduccion, en laregulacion de
los flujos migratorios y de las politicas vinculadas con los inmigrantes
pueden reconocerse diversos ambitos. A fin de proporcionar € marco
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general, debemos referirnos ala Union Europeay alalegislacion adop-
tada en este ambito. En lo que serefiere alaesferade la Unién Europea,
hay que indicar que los principales desarrollos en materia de inmigra-
cion (entendiéndose por tal ciudadanos de Terceros Estados o nacionales
extracomunitarios) se han operado apartir del Tratado de Amsterdam, ya
gue ha venido a completar lo que se refiere a estatuto del nacional
extracomunitario basado en el principio de no discriminacion. Dentro de
la Union Europea, € principio de no discriminacion posee una doble
vertiente: por unaparte, significarespecto de los ciudadanos europeosla
prohibicion de discriminacion por razon delanacionalidad, mientras que,
por otra parte, contiene la prohibicion general de efectuar distinciones
por motivos de sexo, origen racial o étnico, religién o convicciones,
discapacidad, edad u orientacion sexual (art. 13 del TCE). En el caso de
los extranjeros, el principio de no discriminacion en su segunda acep-
cion se aplicaen todos | os supuestos, pero, en particular, al examen dela
admision en e territorio de los Estados parte y a la integracion de los
extranjeros de larga residencia.

Laregulacion delaextranjeriaen laUnidn Europea se debe analizar
alaluz detres cuestiones fundamental es. En primer lugar, se debe consi-
derar € desarrollo de la politica migratoria de la Unidn Europeay su
impacto en los derechos fundamentales de los extranjeros. En segundo
lugar, se debe tener en cuenta la regulacion del estatuto del nacional
extracomunitario. Finalmente, y en tercer lugar, se debe analizar cudl ha
sido lalabor del Tribunal de Justiciarespecto de latutelade|os derechos
de los extranjeros y en especial de aquellos que se encuentran en situa-
cion irregular. En el presente articulo nos detendremos en el examen de
laevolucién de la politica migratoria.

En ese sentido y en lo que respectaalaregulacion de lainmigracién
en el ambito de la Union Europea, os tratados han incorporado disposi-
ciones concernientes alas cuestiones migratorias con €l objetivo de con-
figurar progresivamente una politica comin en la materia. No obstante,
como puede apreciarse en lasituacion actual, un gran nimero de cuestio-
nes relativas a la situacion de los extranjeros en situacion irregular (en
especial lo relativo a la admision y expulsion) permanece dentro del
ambito de las competencias estatales.

Hasido el Tratado de Amsterdam el que ha introducido las modifi-
caciones més importantes (Titulo IV - arts. 61-69 del TCE) con la
comunitarizacion de parte del tercer pilar y el reconocimiento delosdere-
chos humanos como valor y principio béasico de la Unidn Europea (arts.
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6° y 7° del TCE) dando acogida dentro de la esfera comunitaria al asi
Ilamado acervo Schengen *. Ademas, a nivel del derecho comunitario
originario en el art. 13 del TCE se consagré el principio de no discrimi-
nacién a que se ha hecho referencia. Los sucesivos Consegjos Europeos
han indicado las directrices de la politica migratoria de la Unién, en es-
pecial, el Consgjo Europeo de Tampere de 1999.

El tratamiento de las cuestiones que conciernen alos nacionales de
losterceros Estados se ha producido en el primer pilar con lo que respec-
taalo referido a visados, asilo e inmigracién y, también, en espacio de
seguridad, libertad y justicia.

Respecto de la politica de visados, asilo e inmigracion, cabe recor-
dar que dentro de la regulacion comunitaria se incluye:

- El cruce de fronterasinterioresy exterioresy visados?.

- El asilo de nacionales de terceros Estados:.

- Lainmigraciony residenciailegales, queincluye larepatriacion
(nolaexpulsion que contintiasiendo de competenciade | os Estados miem-
bros) de residentesilegales.

- Los derechosy condiciones para que |os nacionales de terceros
Estados residentes|egal es en un Estado Miembro puedan residir en otros
Estados miembros*.

1 En el Protocolo 2 anexo a Tratado, se incluyen dentro del ambito comunitario
el acuerdo de 14 dejunio de 1985, el convenio de 19 de junio de 1990, varios protocol os
y acuerdos de adhesion y las decisiones y declaraciones que ha adoptado el Comité
Ejecutivo Schengen.

2 Desarrollado a través de diversas normas del derecho comunitario derivado:
Reglamento (CE) N° 562/2006 del Parlamento Europeo y del Consgjo, de 15 de marzo
de 2006, por €l que se establece un codigo comunitario relativo al régimen de cruce de
fronteras por las personas (Cédigo de Fronteras Schengen) [Diario Oficial L 105 de
14.4.2006]; Reglamento (CE) N° 2007/2004 del Consejo, de 26 de octubre de 2004, por
el que se crea una Agencia Europea para la gestion de |a cooperacion operativa en las
fronteras exteriores de los Estados miembros de la Unién Europea.

¥ Mas adelante se incluye, con detalle, la normativa de derecho comunitario
adoptada respecto del asilo por parte de nacionales de terceros Estados. Respecto del
asilo de los nacionales de la Unidn Europea, es objeto de regulacion de uno de los
protocol os anexos al Tratado de Amsterdam.

4 Desarrollado a través de la Directiva 2003/109/CE del Consejo, de 25 de no-

viembre 2003, relativa a estatuto de los nacionales de terceros paises residentes de
larga duracién.
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Por lo demés, se resguardan responsabilidades de |os Estados en los
casos de seguridad nacional y mantenimiento del orden publico. Con
respecto al control del Tribunal de Justicia sobre |as medidas adoptadas
en estos aspectos y que como vemos pueden incidir directamente en los
derechos fundamental es de los extranjeros, existen ciertas restricciones
ya que la solicitud de cuestién prejudicial solo puede ser planteada por
un érgano jurisdiccional nacional de dltimainstancia. Ademés, se exclu-
yedelacompetenciadel Tribunal de Justiciael examen delasmedidas o
decisiones de los Estados miembros en materia de mantenimiento de or-
den publico y salvaguardia de la seguridad interior .

En cuanto al espacio de libertad, seguridad y justicia, las cuestiones
vinculadas alainmigracion se hallan comprendidas dentro del control de
acceso de las fronteras comunes a través de diferentes instituciones y
medios (Europol, Eurodac, Frontex).

En lafaz exterior la politica migratoriade laUnién hallevado alos
Estados miembros a la conclusion de los acuerdos de readmision con
terceros Estados de origen o transito de los flujos migratoriosy alain-
clusion en Acuerdos de Asociaciéon y Cooperacion de clausulas de ese
tipo basadas en un criterio de reciprocidad sobre e goce de derechos
sociales. Concluidos desde una perspectiva estatal a menudo en estos
acuerdos se soslaya la dimensién subestatal o regional.

Como puede apreciarse, respecto de la regulacion de la extranjeria,
la admision y la expulsién contintan siendo facultades estatales, aun
cuando exista una homogeneizacion de los procedimientos de control y
del registro de entrada de los nacionales de los terceros Estados®. Cierta-

® Por lo demés, el art. 68 reconoce la facultad del Consejo, la Comisién o un
Estado Miembro de solicitar al Tribunal de Justicia un pronunciamiento acerca de la
interpretacion del Titulo 1V o de actos de las instituciones que encuentren en él su
fundamento.

5 Los Acuerdos de Schengen incorporados a derecho comunitario, regulan lo
que respectaalaentrada de nacional es de terceros Estados, turistas, solicitantesde asilo
e inmigrantes ilegales. Los Estados miembros siguen teniendo la facultad de decidir
sobre laadmision y expulsion de los extranjeros, sean nacionales de terceros Estados o,
incluso, nacionales de los Estados miembros. Ver en ese sentido, por gemplo, lasenten-
cia en el Asunto Calfa: Sentencia del TICE de 19 de enero de 1999. Procedimiento
penal entablado contra Donatella Calfa. Peticion de decision prejudicial: Areios Pagos -
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mente quienes se encuentran en una mejor situacion respecto de la nor-
mativa comunitaria son los extranjeros residentes legales de larga dura-
cion. En relacion con los extranjeros en situacion irregular las principa-
les manifestaciones han sido més respecto de la necesidad de controlar
las fronteras exteriores, prevenir y sancionar lainmigracion ilegal y or-
denar € retorno de éstos a sus Estados de origen, mas alla de que se ha
garantizado una proteccion especial (concesion de permiso de residen-
cia) a extranjeros en situacion irregular en determinados casos vincula-
dos d tréficoilicito de personas’.

En lineas generales, la Unidn Europea se ha concentrado mas en
determinar los criterios de las politicas deinmigracion, que en ladefensa
de los derechos humanos. Por otra parte, €l Parlamento Europeo ha se-
fialado en varias oportunidades |a necesidad de conciliar las orientaciones
de lapolitica migratoria con la proteccion de los derechos fundamental es.

Aun cuando se hace referencia ala constitucionalizacion de los de-
rechos de los extranjeros en la Unién Europea dicho proceso, en todo
caso, ha sido parcial 8. Por lo tanto, el estatuto del nacional
extracomunitario en la Union Europea se halla conformado por las dis-
posiciones de derecho comunitario en la materia, las disposiciones del
derecho interno delos Estados miembrosy |os acuerdos mixtos firmados
entre la Comunidad y los Estados miembros, por una parte, y terceros
Estados por otra parte.

Las normas del derecho comunitario han tomado en consideracion
solo aspectos especificos referidos a los derechos de los extranjeros de
terceros Estados en laUnion. En ese sentido, donde si ha habido avances
palpables es en lo que serefiere alaregulacion del asilo, no discrimina
cion y reunificacion familiar.

Grecia. Orden publico - Turistanacional de otro Estado Miembro - Condena por consu-
mo de estupefacientes - Prohibicion de residencia de por vida.

" Directiva 2004/81/CE del Consejo de 29 de abril de 2004 relativa ala expedi-
cion de un permiso de residencia a nacional es de terceros paises que sean victimas dela
trata de seres humanos o hayan sido objeto de una accién de ayuda a la inmigracion
ilegal, que cooperen con las autoridades competentes.

8 Ver S. Lavenex, Towards the Constitutionalization of Aliens' Rights in the
European Union?, Journal of European Public Policy, Volume 13, Issue 8 December 2006.
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En cuanto & asilo, todalamateria ha sido regulada por medio delos
acuerdos de Dublin incorporados a derecho comunitario através de nor-
mas de derecho derivado (directivas y reglamentos) que han legislado
sobre los aspectos formales y materiales del asilo®. Asimismo, la Carta
de Derechos Fundamental es de la Unién Europea ha regulado lo que se
refiere a asilo, incluido como derecho fundamental (art. 18) °. En ese
contexto, es importante resaltar que en la admisién de los extranjeros
junto al estatuto de refugiado se hareconocido €l de “ personanecesitada
de proteccion internacional”, como proteccién subsidiaria que puede ser
otorgada por los Estados miembros en los casos de que el extranjero
pueda ser objeto de tortura o tratos inhumanos o degradantes; pena de

9 Directiva 2004/83/CE del Consgjo, de 29 de abril de 2004, por la que se esta-
blecen normas minimasrelativas alos requisitos para el reconocimientoy el estatuto de
nacional es de terceros paises o apatridas como refugiados o personas que necesitan otro
tipo de proteccidn internacional y a contenido de la proteccién concedida; Directiva
2003/9/CE del Consgjo, de 27 de enero de 2003, por la que se establecen normas mini-
mas parala acogidade los solicitantes de asilo en |os Estados miembros [Diario Oficial
L 31 de 6.2.2003]; Resolucion del Consegjo de 20 de junio de 1995 sobre las garantias
minimas paralos procedimientos de asilo [Diario Oficial C 274 de 19.09.1996]; Direc-
tiva 2005/85/CE del Consejo, de 1 de diciembre de 2005, sobre normas minimas para
los procedimientos que deben aplicar los Estados miembros para conceder o retirar la
condicion de refugiado; Dublin [1Reglamento (CE) N° 343/2003 del Consegjo, de 18 de
febrero de 2003, por el que se establecen |os criterios y mecanismos de determinacion
del Estado Miembro responsable del examen de unasolicitud de asilo presentada en uno
de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais [Diario Oficial L 50 de
25.2.2003]; Reglamento (CE) N° 2725/2000 del Consejo, de 11 de diciembre de 2000,
relativo a la creacién del sistema “Eurodac” para la comparacion de las impresiones
dactilares para la aplicacion efectiva del Convenio de Dublin; Decision N° 2006/188/
CE del Consgjo, de 21 de febrero de 2006, relativa ala celebracion del Acuerdo entrela
Comunidad Europeay €l Reino de Dinamarca por € que se extiende a Dinamarca o
dispuesto en el Reglamento (CE) N° 343/2003 del Consegjo, por el que se establecen los
criterios y mecanismos de determinacion del Estado Miembro responsable del examen
de unasolicitud de asilo presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de
untercer pais, y en el Reglamento (CE) N°2725/2000 del Consegjo, relativo alacreacion
del sistema Eurodac para la comparacion de las impresiones dactilares para la aplica-
cion efectiva del Convenio de Dublin.

10 A pesar de €llo, estos avances a nivel del derecho comunitario respecto de la
armonizacion del derecho de asilo en todala Unidn Europea, contrastan con lasituacion
facticaen lacual laadmision delas solicitudes de asilo en la Unidn Europea se encuen-
tra en franco descenso.
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muerte 0 gecucién o una amenaza contra su vida debido aunaviolencia
no especifica vinculada a un conflicto armado interno o internacional
indicando expresamente los derechos que comporta tal situaciont; lo
cual deberia resolver en la préctica los problemas planteados en estos
supuestos, cuando el Estado reconoce un derecho de permanencia
temporanea (con lo cual se subsanalairregularidad de la estancia) pero
se dejaba en suspenso el goce de otros como el derecho atrabgjar o ala
asistencia sanitaria.

En lo que hace a los aspectos vinculados a la proteccién contra la
discriminacién, el racismoy la xenofobia, se apreciaunamayor atencién
por la proteccion de los derechos humanos 2. En 1997 durante el Afio
Europeo contra el Racismo, se cred € Observatorio Europeo del Racis-
moy laXenofobia, con el objetivo de establecer unintercambio deinfor-
maciones sobre la evolucién del racismo, xenofobia y antisemitismo en
relacion con tres &mbitos; medios de comunicacion, politica socia y
empleo y educacién y culturadicho. Diez afios después, laAgencia Eu-
ropea de los Derechos Fundamental es ha sustituido el Observatorio su-
cediéndol o en sus funciones®®. En materia de proteccion contraladiscri-
minacién, el Consejo ha adoptado |a Directiva del 29 de junio de 2000,
relativaalaaplicacion del principio de igualdad de trato entre las perso-
nas independientemente de su origen racial o étnico. Esta directiva se
aplicarespecto delos nacionales de terceros Estados y prohibe cual quier
discriminacion, directao indirecta, por motivos de origen racial o étnico
en los dmbitos a que se refiere la Directiva. Sin embargo, esta prohibi-
cion dediscriminacion “no serefiere alas diferencias de trato basadas en

1 Directiva 2004/83/CE del Consegjo, de 29 de abril de 2004, por la que se
establecen normas minimas relativas alos requisitos para el reconocimientoy el estatu-
to de nacional es de terceros paises o0 apatridas como refugiados o personas que necesi-
tan otro tipo de proteccion internacional y a contenido de la proteccion concedida.

2 Accién coman 96/443/JAl, de 15 de julio de 1996, adoptada por el Consgjo
sobre labase del art. K.3 del Tratado de la Unién Europearelativa ala accion contra el
racismo y laxenofobia. Comunicacion de la Comision de 25 de marzo de 1998 relativa
aun Plan de Accidn contra el racismo.

13 Reglamento (CE) N° 168/2007 del Consejo, de 15 de febrero de 2007, por el
gue se creaunaAgenciadelos Derechos Fundamentales de la Union Europea. LaAgen-
cia se encuentra en funciones desde marzo de 2007.



FEDERALISMO COMPARADO 253

lanacionalidad y se entiende sin perjuicio de las disposi ciones que regu-
lan la entrada y la residencia de los nacionales de terceros paises y su
acceso a empleoy al gjercicio profesional” 4.

En el caso de lareunificacion familiar luego de muchos debates, en
2003 se adopt6 la Directiva 2003/86/CE del Consgjo del 22 de septiem-
bre de 2003 que trata de regular €l gjercicio de tal derecho por parte de
nacionalesdeterceros Estados de conformidad con el art. 8°del CEDHLF.
Cabe sefidar que varias partes de la Directiva fueron impugnadas por €l
Parlamento Europeo ante el Tribunal de Justicia por considerarlas
violatorias de |os derechos humanos.

Con la adopcion de la Carta de Derechos Fundamentales en 2000 y
su inclusion dentro del Tratado Constitucional y del Tratado de Lisboala
Unién Europea se ha dotado de un catdlogo propio de derechos®®.Con
respecto ala cuestion bajo examen, la Carta de Derechos Fundamental es
contiene derechos aplicables atodas | as personas y derechos solo aplica-
bles alos ciudadanos de la Unién y alos residentes comunitarios?®®. En
cuanto a contenido dela Carta, tantolos Titulos| y |1, referidos, respec-
tivamente ala Dignidad y ala Justiciay que contienen los derechos hu-
manos basicosy esenciales se aplican atodas | as personas sin distincion,
concretandose asi €l principio deigualdad y no discriminacion entre ex-
tranjerosy ciudadanos de laUnionY. El resto de los titulos (Libertades,
Igualdad, Solidaridad y Ciudadania) contenidos en la Parte Segunda con-
tienen limitaciones en el goce de derechos por parte de los extranjeros.
Asi respecto de las libertades, se sefidla un recorte de éstas ya que por
ejemplo sereconoce lalibertad profesiona y el derecho atrabajar enlos
Estados miembros alos ciudadanos de la Unién, mientras que los nacio-

14 Punto 13 de la Directiva 2000/43/CE del Consejo, de 29 de junio de 2000,
relativaalaaplicacion del principio deigualdad de trato de las personas independiente-
mente de su origen racial o étnico Diario Oficial N° L 180 de 19/07/2000 P. 0022 - 0026.

5 P. AcUERO NAVARRO Yy A. CHUECA SaNcHo, La Constitucion Europeay los Ex-
tranjeros, Documento de Trabajo de Semiex (Seminario Permanente paralas Migracio-
nes Internacionales y la Extranjeria), 2005, disponible en: http://www.intermigra.info
(11.02.2008).

16 P AGUERO NAvARRO Y A. CHUECA SaNcHo, La Constitucion Europeay los Ex-
tranjeros cit.

7 1bidem.
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nal es de terceros Estados que residan regularmente en el territorio de un
Estado Miembro tienen derecho a una equivalencia (no igualdad) en las
condicionales laborales respecto de aquellas que gozan los ciudadanos
delaUnion; con lo cua se excluye directamente de la proteccién alos
extranjeros en situacion irregular en relacion con las condiciones de tra-
bajo*8. En este mismo titulo seregulalaexpulsion, extradiciény devolu-
cion de extranjeros, sin incluir las garantias minimas contenidas en el
CEDHLF. Deigual modo en cuanto alaigualdad, seintroduce lalimita-
cion por cuanto la no discriminacion por razén de nacionalidad se aplica
sdlo (como se ha visto con anterioridad) a los ciudadanos de la Union.
En materia de solidaridad, también existe una exclusion respecto de los
extranjeros en situacion irregular por cuanto el derecho a la seguridad
social y alas ventgjas sociales alcanza solo alas personas que residen y
se desplazan legalmente dentro del territorio de la Unién.

Lapolitica migratoria delos Estados parte ha sido examinada por €l
Tribunal Europeo de Derechos Humanos (TEDH) alaluz del Convenio.
De estamanera, el TEDH recordd que de acuerdo con la jurisprudencia
sentada con anterioridad que el Convenio no garantiza el derecho de un
extranjero de entrar o permanecer en €l territorio del Estado del que é o
ella no es nacional. En consecuencia, reconocio que los Estados parte
tienen lafacultad de mantener el orden pablico laque debe g ercerse de
conformidad al derecho internacional publico, pudiendo controlar la
entraday laresidencia de |os extranjeros en sus respectivos territorios.
Y, en este sentido, |0s Estados parte pueden proceder ala detencién de
extranjeros que deben ser deportados. Pero el TEDH expresd que esta
detencién s6lo es aceptable si 1os Estados en su lucha contra la inmi-
gracién ilegal cumplen con sus obligaciones internacionales incluyen-
do en este supuesto aquellas establecidas en el derecho internacional
de los derechos humanos®.

Una ultima consideracién cabe efectuarse respecto de la participa
cion de las comunidades auténomas en la érbita europea. A nivel euro-
peo, el Comité de las Regiones es el encargado de representar losintere-
ses de los entes subestatales. A su vez, son numerosas las representacio-

18 Confr. Ibidem.
9 STEDH, caso de “MubilanzilaMayekay Kaniki Mitungac/ Bélgica’, parr. 81.
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nes de | as regiones, comunidades autonomas o landers que defienden los
intereses regionales en laComision. Por otraparte, y en lajurisprudencia
del Tribunal de Justicia, se ha evidenciado con mayor intensidad la acti-
vidad de las regiones en lo que se refiere alas ayudas estatal es.

3. Espafia: inmigracion y comunidades autonomas

En el contexto europeo, Espafia es uno de los Estados que afronta
una mayor presion migratoria por cuanto representala puerta de entrada
al &rea Schengen. La diaspora latinoamericana en Espafia representa el
primer grupo de inmigrantes en cuanto a su nimero y por los vinculos
histéricosy culturales entre | os Estados iberoamericanos %. No obstante
ello, hay que indicar el nimero creciente de inmigrantes subsaharianos
arribados al territorio espafiol recientemente, asi como otros grupos de
inmigrantes procedentes de Europa del Este.

En el caso espafiol, laregulacién delacuestion migratoria pertenece
preferentemente a la esfera de competencias estatales (entendiendo por
tales aquellos poderes atribuidos a gobierno central) . Mientras quelas
diecisiete comunidades auténomas (en adelante, CC.AA.) sblo poseen
competencia legidativa para regular sobre ciertos aspectos que inciden
en lamateria de inmigracién tal como se vera a continuacion.

En lineas general es, la distribucidn de competencias entre el Estado
y las autonomias en materia de inmigracion tradicionalmente se hainter-

201 a Constitucion Espafiola reconoce la doble nacionalidad con todos | os Esta-
dos de ese ambito. Dicho trato preferencia se refleja, asimismo, en el Codigo Civil
cuando se regulan los requisitos para la concesion de la nacionalidad espafiola. Una
densared de acuerdos internacional es se han concluido, en fecha reciente con diversos
Estados | atinoamericanos, a fin de posibilitar el voto en |as elecciones municipales de
los inmigrantes que residen en Espafia, basados en el principio de reciprocidad. Es el
caso de |l os acuerdos bilateral es suscriptos entre Espafiay Colombia. Hay quienes sefia-
lan €l riesgo de fragmentacion ya que se crearia una ulterior diferenciacion entre los
inmigrantes residentes en territorio espafiol.

2 Consgtitucién Espariola. Titulo VIII. De la Organizacidn Territorial del Estado.
Capitulo I. Principios Generales (arts. 137 a 139). Capitulo I1. DelaAdministracion Locd.
(arts. 140 Al 142). Capitulo I11. De las Comunidades Auténomeas (arts. 143 d 158).
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pretado de acuerdo con €l art. 149.1.2 de la Constitucion Espafiola (en
adelante, CE) que dispone:

“1. El Estado tiene competenciaexclusiva sobre |l as siguientes mate-
rias: (...) Nacionalidad, inmigracion, emigracion, extranjeriay derecho
deasilo”.

Dicho art. 149.1.2 ha operado en la delimitacién de las competen-
cias autondmicas en inmigracion. A su vez, la politica adoptada por el
Estado ha condicionado a las autonomias en €l gercicio de sus compe-
tencias legidativas y no legidativas. La demarcacion competencial del
art. 149.1.2 ha sido interpretada como absoluta en €l sentido de atribuir
competencia exclusiva a Estado. No obstante ello, dos fendbmenaos con-
comitantes como son el desarrollo del Estado autonémicoy laevolucion
del fendmeno migratorio en Espafia han incidido para que esta situacion
inicial hayaido cambiando paulatinamente.

A laluz de este articulo, a Estado le corresponde la regulacion de
los flujos migratorios, la entraday salida de los extranjeros, asi como la
regulacion del denominado estatuto de extranjeria. En este sentido, al
Estado |e corresponde regular en la materia a través de la adopcién de
leyes organicas (art. 81.1 de la CE) .

Hasta e momento, se han adoptado dos |eyes organicas de extranjeria:

- LaLO 7/1985 del 1° dejulio, adoptada en el marco de latransi-
cion democratica.

- LalLO 4/2000, del 11 de enero, sobre derechos y libertades de
los extranjeros en Espafiay su integracién social, y sus modificaciones.
Estaley fue reformada por laL O 8/2000 del 22 de diciembre. Posterior-
mente se han operado otras dos reformas mas especificas a través de la
LO 11/2003 del 29 de septiembre (medidas concretas en materia de se-
guridad ciudadana, violencia domeéstica e integracion socia de los ex-
tranjeros) y la LO 14/2003 del 20 de noviembre (reforma de la LO 4/
2000 modificada por la LO 8/2000).

22 De acuerdo con el mandato constitucional, la ley organica requiere el voto
favorable delamayoriaabsoluta de los miembros del Congreso de los Diputados en una
votacion final sobre el conjunto del proyecto para ser aprobada.
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En el tratamiento de la cuestion de lainmigracién a nivel autondmi-
co pueden diferenciarse dos periodos que coinciden con la adopcién de
las dos leyes organicas (en adelante, LO). En este sentido y durante el
primer periodo (1985-2000) lalegislacion estatal se orientaba més hacia
alaregulacion delaentraday salidadel territorio nacional y del estatuto
de extranjeria, dgjando poco margen para la intervencion autondémica.
Mientras que, en un segundo periodo (desde 2000 hasta el presente) se
aprecia el cambio en la concepcion de la legislacion sobre inmigracion
que refleja el nuevo rol de Estado receptor y se trata de regular € fené-
meno desde una perspectiva mas amplia que incluye la cuestion de la
integracion socia delosinmigrantes. Es en este segundo periodo en €l que
se puede observar un mayor desarrollo de las competencias autonémicas.

Caberesaltar ademas que, con el cambio de gobierno en 2004, se
cred la Secretaria de Estado de Inmigracién y Emigracion en el ambi-
to del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, laque a su vez com-
prende tres direcciones generales: la Direccién General de Emigra-
cién, la Direccion General de Inmigracién y la Direccion General de
Integracion de Inmigrantes?,

Como se puede apreciar, €l reparto competencial originario haido
variando con la asuncidn de nuevas funciones por parte de las CC.AA.
Como se sabe el modelo espafiol, es un modelo flexible de distribucién
de competencias articulado en torno al art. 150.2 de la CE, que dispone:

“El Estado podré transferir o delegar en las comunidades auténo-
mas, mediante ley organica, facultades correspondientes a materia de
titularidad estatal que por su propianatural eza sean susceptiblesdetrans-
ferencia o delegacion. La ley prevera en cada caso la correspondiente
transferencia de medios financieros, asi como las formas de control que
sereserve el Estado”.

Lajurisprudenciadelos diversos tribunales competentes en lama-
teria (Tribunal Constitucional, Tribunal Supremo y Tribunales Supe-
riores de Justicia, fundamentalmente) ha contribuido a delinear los li-
mites de las competencias estatales y autonémicasy a adaptar la apli-

2 Lainformacion sobre el funcionamiento de la Secretaria se encuentra disponi-
ble en el sitio: http://extranjeros.mtas.es/es/index.html.
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cacion de las leyes a la situacion actual 2. De manera muy general, se
debe poner de relieve que a nivel del Tribunal Constitucional, la Ley
Orgénicade Extranjeria ha sido la que més recursos de amparo ha oca-
sionado. En el caso de los tribunales superiores de justicia autonémi-
cos, éstos también han ido interpretando el alcance de la legislacion
con interpretaciones variadas.

En el dmbito de lainmigracion, las comunidades auténomas poseen
dostipos de poderes: aquellos de caracter legislativo y los de naturaleza
no normativa relacionados con laactuacion delas leyesy laadopcién de
politicas. En laactualidad, los puntos més destacados en cuanto al repar-
to competencia entre Estado y autonomias en materia de inmigracion
afectan, por una parte, la cuestion de la integracion y la prestacion de
serviciospor partedelas CC.AA. Yy, por otraparte, laparticipacion delas
CC.AA. enladeterminacion del contingente de puestos de trabajo que es
determinado por el Estado. Con respecto a laintegracién social y alos
servicios que las comunidades autébnomas deben proporcionar a extran-
jeros, éstos comprenden la materia de educacion, sanidad, vivienda y
servicios sociales. Es precisamente por estaviaque las CC.AA. hanido
ampliando sus competencias incidiendo a veces en aspectosincluidosen
e estatuto juridico del inmigrante, materia de competencia estatal. La
principal cuestion es la que se refiere a la aplicacion del principio de
solidaridad en |a reparticion de las cargas econdmicas que €ello supone.
En relacién con ladeterminacién del contingente, actual mente de mane-
ra general puede decirse que la incidencia de las CC.AA. es bastante
marginal y que deberia ser mayor ya que son las CC.AA. las que en
definitiva gjecutan lalegislacion laboral.

Entre las CC.AA. pueden apreciarse diferencias entre aquellas en
las que lainmigracion posee un mayor impacto por su nimeroy aquellas
en las que el impacto de lainmigracion es menor. En el caso de las pri-
meras (Madrid, Cataluiia, Canarias, Comunidad Valenciana y Andalu-
cia), éstas han tratado de proporcionar un tratamiento transversal de la
cuestion adoptando planes de inmigracién como instrumentos que com-
prenden acciones en un amplio nimero de sectores (en particular abar-

2 Ver, por ejemplo, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia
sobre el decreto 188/2001, de derechos educativos de |os inmigrantes.
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can educacion, sanidad, servicios sociales e insercién laboral). La ten-
dencia en este caso es a facilitar laintegracion de los inmigrantes atra-
vésdel acceso alos servicios publicos, alo que debe afiadirse en algunas
CCAA ., actuaciones especificas como por jemplo, servicios de media-
cién cultural o acogida de menoresinmigrantes sin familia. En el segun-
do caso (dentro de esta categoria se incluyen Cantabria, Castillay Lebn,
Extremadura, Galicia, Navarra, Pais Vasco) |a actuacién autonémica en
materiade inmigracion estd en desarrollo y en algunos casos no se puede
diferenciar el establecimiento de una politica migratoria especifica.

Hay que poner de relieve que también en el desarrollo reciente del
Estado autonémico con la adopcién de los nuevos estatutos de autono-
mia la cuestién de la inmigracion a nivel autonémico ha recibido una
mayor atencién. En efecto, el proceso de reforma de los Estatutos de
Autonomia acometido en el ultimo periodo ha perfilado de una manera
mas claralas funciones de las CC.AA. en inmigracion.

Por ejemplo, €l nuevo Estatuto de Autonomia de Catalufia (2006)
incluye un articulo en el cual se explicitan las competencias de la
Generalitat . Dentro de esas competencias se incluyen competencias
exclusivas, concurrentes y de ejecucion:

- Como competencia exclusiva: todo aquello que serefiere ala pri-
mera acogida de las personas inmigradas, que incluira las actuaciones
socio-sanitarias y de orientacion.

- Dentro del marco de sus competencias:. €l desarrollo delapoalitica
de integracion de las personas inmigradas.

- El establecimiento y la regulacion de las medidas necesarias para
laintegracion social y econémica de las personas inmigradas y para su
participacion social.

- Laregulacion por ley de un marco de referencia para la acogida e
integracion de las personas inmigradas.

- Como otradisposicion importante y novedosa, €l Estatuto también
serefiereal regreso, incluyendo laadopcion de politicasy medidasrela-

% Ver art. 138 (Inmigracion) del Estatuto de Catalufia, disponible en http://
www.gencat.cat/generalitat/cag/estatut/titol_4.htm#al38.
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tivas a “la promocion y la integracion de las personas regresadas y la
ayudaalas mismas’ %.

- LaGeneralitat posee competencia gjecutiva con relacion ala“au-
torizacion de trabajo de los extranjeros cuya relacion laboral se desarro-
lleen Catalufia’. Si bien se dispone que estacompetencia“se gjerceraen
necesaria coordinacién con la que corresponde al Estado en materia de
entraday residenciade extranjeros’ se precisael contenido de lacompe-
tenciaregional. Dentro de ésta se incluye latramitacion y resolucion de
las autorizacionesiniciales de trabajo por cuenta propia o gena; lareso-
lucién delos recursos acerca de dichas autorizacionesy la aplicacion del
régimen de inspeccion 'y sancion?’.

Con respecto a la coordinacion entre el Estado y las CC.AA., €
Estatuto subraya que ala Generalitat |e corresponde “la participacion en
las decisiones del Estado sobre inmigracion con especial trascendencia
para Catalufia y, en particular, la participacion preceptiva previa en la
determinacién del contingente de trabajadores extranjeros através delos
mecani smos previstos en el Titulo V” %,

Con respecto a la coordinacion inter-institucional, se han creado
mecanismos ad hoc para €l tratamiento de lainmigracion en los que par-
ticipan de manera conjunta € Estado y las autonomias. En ese sentido,
unaimportante modificacién hasido lacreacion del Consejo Superior de
Politica de Inmigracién y las subcomisiones de cooperacién creadas ala
luz de la LO de 2000. La ley organica incluyé la participacién de las
regiones en él. Asi también, hay que destacar la creacién de diferentes
foros y del “Fondo de Apoyo a la Acogida e Integracion de los
Inmigrantes’ que funcionadesde 2005. Estos diferentes mecanismos han
tenido un éxito relativo. Si bien enlostérminos legales el Consegjo debia
proporcionar un espacio para la negociacion multilateral 1o que se ha
observado es que en realidad éste se ha constituido en un dmbito parala
discusién bilaterial entre el Estado y las autonomias. Mientras que las
subcomisiones de cooperacion parecen haber logrado su cometido, en
particular aquella entre la CA Canariay € Estado, con las importantes

% |bid.
2" \er por todos: Estatuto catalén, art. 138.
2 | hid.
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consecuencias en cuanto al impacto del ingreso masivo de inmigrantes
que llegan a las costas canarias. En cuanto al Fondo, en la base de su
creacion se encuentran la serie de convenios bilateral es suscriptos desde
fines del decenio de los noventa entre el Estado y las CC.AA., tiene un
rol fundamental desde €l punto de vista de | as asignaciones econémicas
del Estado en materia de inmigracion aspecto que se trataen el seno del
Consgjo Superior de Politica de Inmigracion.

Hay que resaltar también, la adopcién e implementacién de planes
de inmigracion en materia de integracion a nivel estatal y autonémico,
como instrumentos facilitadores de la coordinacién entre los diversos
entes. En el caso del Estado, € principal plan adoptado es e GRECO
gjecutado desde 2001 %°. Aun cuando éste constituye una buena practica
no contd con laparticipacién delas CC.AA. en su elaboracion aun cuan-
doincidi6 en la esfera de competencias autonémicas. A nivel autonémi-
co, en muchos casos, las CC.AA. los han consagrado a nivel sublegal,
esto es han sido aprobados por normas reglamentarias.

En la actualidad, un nuevo proyecto de laL O en materia de extran-
jeria se encuentra bajo examen. Las modificaciones que se pretenden
introducir tienen por objeto adaptar lalegislacion espafiolaalajurispru-
denciadel Tribunal Constitucional, por una parte, y, por otra parte, ade-
cuar el derecho interno a derecho europeo, en particular, en 1o que se
refiere ala actuacion de la denominada Directiva de Retorno aprobada
en 2008 a nivel de la Union Europea. La reforma propuesta serala mas
amplia operada hasta el momento ya que afectatodoslostitulosdelaley
eincide en lamayoria de los articul os que ésta posee®.

Entre las principal es reformas que seran introducidas se destacan en
lo que serefiere aladistribucién de competencias, contenidasen el Titu-
lo 1V delaley, donde se introducen modificaciones parareforzar la co-
operacion de | as diferentes administraciones publicas en el &mbito dela
inmigracion, institucionalizando, ademas, |a participacion de los sindi-

2 El Plan GRECO se encuentra disponible (en inglés) através del sitio: http://
www.ilo.org/dyn/migpracti ce/migmain.showPractice?p_lang=en& p_practice_id=10.

0P Acuero NAVARRO, “Ley de Extranjeria ¢Una reforma para una nueva reali-
dad?’, Revista del Consegjo General de la Abogacia Espafiola, N° 54, febrero de 2009,
pag. 32y ss.



262 CUADERNO DE FEDERALISMO

catos y organizaciones empresariales mas representativas®. Otra parte
del anteproyecto de reforma, también incidiraen las competenciasregio-
nales, en cuanto al acceso a derechos sociales, ya que se incluyen refor-
mas en materia de salud, educacién y vivienda®. Cabe, por lo tanto,
esperarse un nuevo panorama en la distribucion competencial una vez
aprobada la reforma propuesta.

4. Italia: cuestién migratoriay regiones

La Constitucion italianade 1947 fue adoptada en un contexto diver-
so del que hoy atraviesa el pais trasalpino. De un pais de emigracion,
Italia haido transformandose progresivamente en un Estado receptor de
inmigracion. Lamorfologia de los flujos migratorios en Italiaes diversa
de aguella que se observa en Espafia, puesto que la mayoria de los
inmigrantes provienen de Africay de Europa del Este. Hay también un
desequilibrio regional que afecta fundamentalmente a las regiones de
entrada de los inmigrantes.

Antes de todo, como mencionamos anteriormente, la normativain-
ternaitaliana se basaen laeuropea, que consiste en €l régimen Schengen
queregulalas condiciones en las que debe otorgarse el visado paraingre-
sar en territorio italiano. En el marco de este régimen, se regulan los
casos en 1os que se puede solicitar el visado y podemos encontrar dife-
rentes tipos de visados (individuales o colectivos: de transito, de breve o
delargaduracion o con validez territorial limitada) que tratan de respon-
der alasvariadas situaciones que pueden plantearse en larealidad. Como
en el caso espafiol todo lo que se refiere a ingreso de ciudadanos de
terceros Estados (Estados que no son miembros de la Unién Europea) se
rige por el sistema Schengen, debiendo los extranjeros solicitar el visado

3 1bid.

32 El anteproyecto establ ece ciertas modificaciones en el gjercicio de tales dere-
chos, que deberan ser aplicadas a nivel regional. Por ejemplo, se limita el acceso alos
sistemas publicos de ayudas en materiade vivienda segin el limitetemporal que quieran
adoptar las CCAA y en todo caso |los residentes de larga duracion (5 afios) en iguales
condiciones que |os espafioles.
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respectivo en las representaciones diplométicas o consulares del Estado
Schengen haciael cual sedeseamigrar, siguiendo |os procedi mientos esta-
blecidos a respecto y previo cumplimiento de determinados requisitos.

En segundo lugar, hay que destacar que por lo gque se refiere ala
devolucién de los migrantes a sus paises de origen cuando no se cumplen
los requisitos de ingreso, la legislacion dispone (en los casos que pro-
cede) que se trata de un acto conminatorio y perentorio, es decir, obli-
gatorio y que debe gjecutarse |o méas inmediatamente posible. No obs-
tante, al migrante se le garantizan tanto la asistencia sanitaria, como €l
derecho aoponerse aladevolucién. Por lo que serefiere a otro supues-
to de abandono compulsivo del territorio italiano, pero diverso del an-
terior, que es la expulsiéon y que comporta la prohibicién de una nueva
entrada en territorio italiano, también se establecen las condiciones y
garantias de su gjecucion.

Entercer lugar y con respecto al acceso a mercado detrabgjo, laley
189/2002 suprimi6 dentro del sistema Schengen €l visado paralainser-
cion en el mercado de trabajo, por lo tanto se aplican las normas
regulatoriasitalianas®. Laley italiana establece un cuadro de programa-
cién de los flujos migratorios que se integra con diversos instrumentos
adoptados anivel estatal. Se podriaindicar en este sentido, que el instru-
mento béasico es de caracter programético y consiste en un plan de tres
anos de gjecucion en el que se definen las lineas centrales de la politica
deinmigracion italiana®.

En cuarto lugar, como otro aspecto importante, sobresalelaconside-
racion del permiso deresidenciay latarjetade residencia. Por una parte,
el primero consiste en la documentacion que prueba la estancia regular
en Italia, con una duracion acorde alos motivos de la estancia en Italia

33 Dentro de los visados por motivos de trabajo, estdn comprendidos tanto losde
trabajo autbnomo como dependiente.

3 Ademaésy aproximadamente afin de cada afio, se dicta un decreto que precisa
los cupos o cuotas méximas de extranjeros admitidos para cada tipo de trabajo. Dentro
de las previsiones de este decreto general, alo largo del afio se emiten otros decretos
mas especificos que concretan las cuotas para cada tipo de trabajo. En el caso concreto
la autorizacion para trabajar se tramita siempre en el pais de residencia habitual del
trabajador ante larepresentacion consultar italiana, debiéndose cumplir todas las garan-
tias que establece laley, segiin sea el tipo de trabajo a desempefiar.
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Por otra parte, a diferencia del anterior, la tarjeta de residencia atribuye
al extranjero que la posee la permanenciaregular en Italia con duracion in-
determinaday aparejaunaserie de derechos de diversaindole conformando
un estatus que se gproximaal de un ciudadano italiano. En ambos supuestos
esd Estado central € competente para emitir tales documentos®.

Otro de los aspectos mas destacados de la legislaciéon italiana, en
quinto lugar, es la cobertura de los servicios sanitarios respecto de los
inmigrantes, que contempla la situacién de los que se encuentran regu-
larmente en Italiay de los que desean ingresar en territorio italiano para
recibir tratamiento médico. En todo caso, como derecho humano béasico
se reconoce la asistencia sanitaria de urgencia o esenciales a todos los
inmigrantes, aun en situacioén irregular. En lo que hace al derecho al ac-
ceso alaeducacion delosinmigrantes, laley garantiza el acceso univer-
sal alaeducacion obligatoria de los menores hastalos 15 afios; ello sig-
nificaque todos | os nifios hasta esa edad, independientemente de su con-
dicién de regular o irregular, tienen derecho de estudiar en Italia. Con
relacion alos mayores, también lalegislacion prevé diferentes supuestos
en los que se garantiza el acceso ala educacion, incluyendo la universi-
dad y € reconocimiento de titulos otorgados en otros Estados. Como
tendremos oportunidad de apreciar en esta area especifica es donde las
regiones han ido aumentando sus competencias.

Finalmente, en materiade asilo, lalegislacion italiana especificalos
casos en los que se concede este estatus de proteccién. El nuevo regla-
mento de diciembre de 2004 contiene | os aspectos esenciales que deben
seguirse en el procedimiento de solicitud y concesion de asilo. De modo
general, esta reciente reglamentacion trata de ssimplificar los tramites y
acortar 1os plazos de la tramitacion, definiendo las competencias de las
autoridades que intervienen en ella®.

% Ademés, laley contemplalo que respecta a la reagrupacion familiar, como
un derecho o garantia reconocido a extranjero extracomunitario de obtener o mante-
ner la unidad de su familia. Este derecho de trascendental importancia para los
migrantes, se sujeta al cumplimiento de condiciones que deben acreditarse para que
pueda ser concedida la reagrupacion y culmina con la concesion del permiso de resi-
dencia por motivos familiares.

% Laconvocatoriaparalaaudienciaescomunicadapor lajefaturaterritorialmente
competente. Laaudiencia puede ser aplazada por condiciones de salud del solicitante de
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Ahorabien, cabe discernir en esa panoplia de cuestiones, cuales co-
rresponden a Estado y cudles alasregiones. Ladistribucion de las com-
petencias entre los diferentes entes (estatal y subestatales) se encuentra
contenidaen los arts. 117 y 118 de la Constitucién italiana®. El art. 117
incs. ay b (reformado en 2001) se refiere a la distribucién del poder
legislativo entre el Estado y las regiones, distribucion ésta que se efectlia
de acuerdo ala Constitucion, el ordenamiento comunitario y los acuer-
dosinternacionales®. En esta distribucién, a Estado le corresponde “la
facultad exclusivade legislar sobre las materias siguientes:. politica exte-
rior y relaciones internacionales del Estado, relaciones entre el Estado y
la Unién Europea, derecho de asilo y situacién juridica de los ciudada-
nos de Estados no pertenecientes ala Unién Europea; inmigracién “ciu-
dadania, estado civil y registros’ *.

asilo debidamente certificadas 0 asolicitud del interesado basada sobre gravesy funda-
dos motivos. Lafalta de presentacién ala audiencia no impide a la Comision tomar la
decision sobrelabase de ladocumentacion disponible. Lo mismo vale en caso de impo-
sibilidad de notificacion de la convocatoria, seguida de nuevasinvestigaciones del inte-
resado en los lugares de domicilio elegido y dela Ultimaresidencia, y sucesivamente la
verificacion de la caducidad del permiso de residencia sin que se haya solicitado la
renovacion. La audiencia se desarrolla en una sesion no publica. De la audiencia se
produce unaredaccion verbal, delacual se entregacopiaal extranjero, alacopiase une
la documentacion producida. El solicitante de asilo puede expresarse en la propia len-
gua o en otralenguaindicada por él. Si es necesario se nombra un intérprete o se hace
asistir por un abogado. La Comision territorial, dentro de los tres dias no festivos suce-
sivos alaaudiencia, adopta mediante acto escrito y motivado, comunicado a interesado
con las informaciones sobre las modalidades de impugnacién y sobre las posibilidades
de solicitar el nuevo examen y la suspension del alejamiento, una de las decisiones
siguientes: - reconoce el estatus de refugiado;- rechaza la solicitud; - rechaza la solici-
tud, pero, valoralas posibles consecuencias de unarepatriacion alaluz delas obligacio-
nes de las convencionesinternacionales (en particular, del art. 3 dela Convencion euro-
pea para la salvaguarda de los derechos del hombre y de las libertades fundamental es)
solicitaal Questore la concesion de un permiso por motivos humanitarios.

7 El marco normativo interno italiano es peculiar, porque dentro de las veinte
regiones que existen hay algunas que poseen un estatuto especial y dos provincias aut6-
nomas. Bolzano y Trento.

%8 Lasleyes constitucionales N° 1 de 1999 y N° 3 de 2001 modificaron el Titulo
V delaParte Il dela Constitucion Italiana.

%% La Constitucion Italiana se puede encontrar en Internet en: http://
www.comune:fi.it/costituzione/spagnol o.pdf.



266 CUADERNO DE FEDERALISMO

En cuanto a las materias que se legislan de manera concurrente se
tienen en cuentalarelacionesinternacionalesy con laUnion Europeade
las Regiones. En este sentido, la Constitucion Italiana dispone:

“En las materias de legislacion concurrente corresponde a las Re-
giones la potestad de legidlar, excepto parala determinacion delos prin-
cipios fundamental es, que se reservaalalegislacion del Estado. Corres-
ponde a las Regiones |a potestad |egislativa en cualquier materia no ex-
presamente reservada a la legislacion del Estado. En las materias de su
competencialasregionesy las provincias auténomasde Trento y Bolzano
participaran en |as decisiones destinadas alaformacién de | os actos nor-
mativos comunitarios y proveeran alaaplicacién y cumplimiento delos
acuerdos internacionales y de los actos de la Unidn Europea, con obser-
vanciadelas normas de procedimiento establecidas por unaley del Esta-
do, la cual regulara las formas de gjercicio de la potestad sustitutiva en
caso de incumplimiento. La potestad reglamentaria corresponde al Esta-
do en las materias de legidlacion exclusiva, salvo que la delegue a las
regiones, y correspondera alas regiones en cualquiera otra materia. Los
municipios, las provinciasy las ciudades metropolitanas tendran asimis-
mo potestad reglamentariapararegular laorganizaciony el desarrollo de
las funciones que les estén encomendadas. Las|eyes regional es suprimi-
ran todo obstaculo que impida la plena igualdad de hombres y mujeres
enlavidasocial, cultura y econémicay promoveranlaigualdad de acce-
so entre hombres y mujeres a los cargos electivos. Se ratificard por ley
regional todo acuerdo de laRegion con otras regiones para el mejor g er-
cicio de las funciones propias, incluso con designacion, en su caso, de
6rganos comunes. Podran las regiones, en materias de su competencia,
concertar pactos con Estados y acuerdos con entes territoriales internos
de otro Estado, en los casos y de laforma que se establezca por ley del
Estado”.

De acuerdo d art. 118 los municipios, las provincias y las ciudades
metropolitanas seran titulares de funciones administrativas propiasy de las
gue seles confieran mediante ley estatal o regional, segin las competencias
respectivas. Ademas seregulan por ley estatal formas determinadas de coor-
dinacion entre Estado y regiones en la materia de inmigracion .

4 Ademés. la Constitucion dispone que el Estado, las regiones, las ciudades
metropolitanas, las provincias y municipios fomentaran la iniciativa autbnoma de los
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La actual ley vigente en materia de inmigracion fue adoptada en
2002, conocida como Ley Bossi-Fini, y se encuentra en este momento
sometida a revision “. A nivel de lajurisdiccion administrativa compe-
tente para controlar el Tribunal Administrativo Regional (TAR) sigue
siendo el 6rgano encargado de controlar lacorrectaaplicaciondelaley y
la legalidad de los procesos. En particular 1os TAR han intervenido en
cuanto ala permanencia de los inmigrantes en situacion irregular que se
encuentran en los centros de permanenciatemporariay con respecto ala
expulsion de los mismos.

En lamateriade expulsion, los limites de las competencias estatal es
han sido analizadas a nivel internacional. En efecto, casos como € del
Auto Dem'yanenko gue han llegado hasta el TJCE demuestran gue, en
todo caso, las competencias en materia de expulsion deben ser siempre
intepretadas a la luz de la normativa internacional que tutela los dere-
chos humanos. En cuanto a la expulsion de extranjeros nacionales de
terceros Estados, como se ha sefidlado anteriormente la misma esta o
deberia estar sujeta al cumplimiento de las garantias establecidas en €l
CEDHLF, laprécticademuestraaveces, sin embargo, lo contrario. Como
en el Asunto del Auto Dem' yanenko de 2003 relativo a la expulsion de
una nacional ucraniana (gque se encontraba en situacion irregular) por
parte de las autoridades italianas. En €l caso la orden de expulsion habia
sido notificada y ejecutada de manera expeditay sin posibilidad de que
la extranjera interpusiese un recurso contra la decision de expulsién, en
claraviolacién del derecho aobtener unatutelajudicial efectiva, lo cua
pone en evidencialas deficiencias de la proteccion otorgada dentro de la
Uni6n Europeaalos nacionales deterceros Estados yaque €l Tribunal de

ciudadanos, individualmente o asociados, para el desarrollo de actividades de interés
general, conforme a principio de subsidiariedad.

4 Legge della Repubblicaitaliana 30 luglio 2002, n. 189, aprobada por €l Parla-
mento italiano durante el curso de la X1V Legislatura, que modifica el Texto Unico de
las disposiciones concernientes a la materia de lainmigracion y a las normas sobre la
condicion del extranjero D. Lgs. 25 luglio 1998, n. 286. La ley se denomina de esa
manera en razon del lider de Alleanza Nazionale, Gianfranco Fini, y del de la Lega
Nord, Umberto Bossi, que fueron los primeros en firmarla como vicepresidente del
Consiglio dei ministri y deministro per le Riforme I stituzionali elaDevoluzione. Dicha
ley sustituye e incorpora las modificaciones precedentes incluidas en la denominada
Ley Turco-Napolitano del 6 de marzo de 1998.
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Justicia se apeg0 acriterios formalistas sin pronunciarse sobre la protec-
cion de los derechos fundamental es de la nacional extracomunitaria 2.

A losfines del presente andlisis, resulta relevante de observar como
ha evolucionado la distribucion de competencias entre Estado y las Re-
giones en materia de inmigracion y como se han resuelto los posibles
casos de conflicto competencial.

En lineas generales y de modo similar a caso espafiol, de acuerdo
conel art. 117, c.2, letra@) y b) a Estado le corresponde regular la mate-
riarelativaalacondicion juridica de los ciudadanos no pertenecientes a
laUnion Europeay lainmigracion. No obstante, de acuerdo con lainter-
pretacion constitucional més reciente esta atribucion constitucional no
excluye laintervencion de las regiones en estos ambitos, en particular,
en lo que se refiere a la asistencia social, la educacion, la salud y la
habitacién, ya que estas materias involucran competencias normativas
atribuidas alas regiones de manera exclusiva o concurrente. Dicha doc-
trinaha sido afirmada por la Corte Constitucional (en adelante, laCorte)
a través de diversas sentencias que han resuelto recursos de
inconstitucionalidad presentados por el Gobierno contra leyes regiona-
les dictadas en materia migratoria .

Por tanto, la demarcacién de competencias se efectliaalaluz dela
distincién que se efectla entre “politicas de la inmigracion” (politiche
dell”immigrazione) destinadas aregular lacondicion deingreso y de es-

42 En este supuesto se trataba de una ciudadana de un tercer Estado (Ucrania)
gue habiaingresado legalmente al territorio comunitario con un visado Schengen y pos-
teriormente ingresa en Italia donde es hospitalizada por intento de suicidio, a poco de
salir del hospital, se le comunica que de acuerdo con las leyes italianas no habia solici-
tado su permiso deresidenciay que por tanto se encontrabaen situacién irregular en ese
Estado. El 17 de enero de 2003 el Prefeto di Catania ordena la expulsion la que fue
comunicada sélo 85 minutos antes de que la Sra. Dem’ Yanenko abordara €l avion de
regreso a su pais. De acuerdo con el art. 68 del TCE antes comentado, €l Tribunale di
Catania presentd una cuestion prejudicial a Tribunal de Justicia, el que desestimo la
procedencia por no cumplirse con los requisitos del mencionado articulo. Ver el comen-
tario del caso efectuado por J. Baquero Cruz, “El auto Dem’ Yanenko: Expulsion de
ciudadanos de terceros Estadosy TICE”, en Revista de Derecho Comunitario Europeo,
afio 8, N° 19, septiembre-diciembre 2004, pags. 935-950.

43 Ver, por ggemplo: Sentencia N° 156/2006 y Sentencia N° 300/2005 dela Corte
Constitucional .
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tancia de los extranjeros en el territorio de la Republica Italiana y las
“politicas paralos inmigrantes’ (politiche per gli immigrati) relativas a
las medidas en el campo social Yy las actividades de integracion destina-
das alos extranjeros que han sido admitidosy queresiden en €l territorio
italiano #. Mientras que respecto de las primeras el Estado detentariala
competencia exclusiva, respecto de las segundas serian competentes pri-
mariamente las Regiones a titulo concurrente o exclusivo.

Examinando las competencias regionales en detalle, a su vez cabria
distinguir dos niveles. Un primer nivel programético de la regulacién
regiona y un segundo nivel de gjecucion reservado a los entes locales
encargados de | as actividades de erogacion y gestion de los servicios de
asistencia y de proteccién social. La base juridica de tal distribucién
competencial entre los entes territoriales es el decreto legislativo del 25
dejulio de 1998, que atribuye funciones especificasalasregionesy alos
enteslocalesen el @mbito delaspoliticasy delasintervenciones sociaes
destinadas a los inmigrantes .

Con lareformade 2001, e Titulo V del Texto Unico sobreinmigra-
cién reconocia explicitamente alas Regiones en |as materias de su com-
petencia, lalegitimacién para disponer intervenciones afavor de los ex-
tranjeros, entendiéndose que las disposiciones de este texto son princi-
piosfundamentalesen €l sentido del art. 117 dela Constitucion. Lajuris-
prudencia de la Corte sobre estareformadel Titulo V y su influenciaen
el reparto competencial ha girado en torno a la extension de las nuevas
competencias atribuidas a las regiones.

A ese respecto, tres sentencias de la Corte ilustran sobre la actual
interpretacion de las disposiciones en materia de reparto de competen-
ciasentre Estado y Regiones. Laprimerade ellas, eslasentenciaemitida
por la Corte en relacion con €l recurso de inconstitucionalidad interpues-
to por el gobierno paraque se declare lailegitimidad constitucional dela
ley N° 5/2004 de la Region de la Emilia-Romagna relativa a las normas

“Confr. D. Strazzar, “L immigrazione tra Stato e Regioni, publicado en Forum
Costituzionale”, disponible en el sitio: www.forumcostituzionale.it.

4 Con anterioridad habia un silencio legal y los entes sub-estatales por si mis-
mos debian colmar los silencios y tardanzas del Estado central.
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en materiadeintegracion social delos ciudadanos extranjeros“. Laesen-
cia del recurso interpuesto es la negacion a las regiones de un espacio
auténomo de intervencién en materia de inmigracion. En este caso, €l
gobierno impugnd tanto disposiciones en particular, como €l cuerpo nor-
mativo entero. El proposito de tal impugnacion fue el de reivindicar a
nivel estatal ladisciplinainherente alamateriadelainmigraciony dela
condicion juridica del extranjero. En su resolucion final, la Corte Cons-
titucional entendio que el recurso de legitimidad constitucional promo-
vido por el gobierno era en parte inadmisible y en parte infundado.

La segunda de €llas es la sentencia de la Corte en otro caso inter-
puesto también por €l gobierno, en este caso se trataba de un recurso
sobre lalegitimidad delosart. 16, c.3y art. 21 c. 1letraf) delaley dela
Region Friuli-Venezia Giulia de 5 de marzo de 2005, n. 5 referida alas
normas paralaacogiday laintegracién social delas ciudadanasy ciuda-
danos extranjeros inmigrantes. La diferencia con el anterior recurso es
que, en este caso, €l Gobierno impugnd disposiciones particul aresreferi-
das a control del ingreso de los extranjeros en €l pais, reafirmando la
interpretacion proporcionada por la Corte en la Sentencia 300 de 2005.
En particular, se impugné la norma relativa a la tutela de los menores
extranj eros no acompariados através de intervenciones orientadas a ase-
gurar niveles adecuados de proteccidn, asistencia e integracién social
también alos menores que han llegado alamayoria de edad. La segunda
disposicion, preveia la creacion, de parte de los municipios (comuni) y
de las provincias de servicios territoriales encargados, entre otras cosas
del desarrollo de las cuestiones rel ativas alos pedidos y renovaciones de
las tarjetas de residencia (permessi di soggiorno), de pedido de autoriza-
cion para el reagrupamiento familiar, en colaboracién con los organis-
mos del Ministerio del Interior. La Corte, en su andlisis, hizo una refe-
rencia directa a las competencias regionales en la materia, afirmando
gue “en materia de inmigracion y de condicién juridica de los extranje-

4 Laley en cuestion era la “Legge della regione Emilia-Romagna, 24 marzo
2004, n. 5, Norme per I’integrazione sociale dei cittadini stranieri immigrati. Modifiche
aleleggi regionali 21 febbraio 1990, n. 14, e 12 marzo 2003, n. 2".Ver S. BaLpIN, “La
competenza esclusiva statale sull’immigrazione vs. la legislazione regionale
sull”integrazione sociale degli immigrati: uninquadramento della Corte costituzionale”,
en Forum di Quaderni costituzionali, disponibleen el sitio: www.forumcostituzionale.it.
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roseslamismaley estatal que regulaunaserie de actividadesrelativas a
fendmeno migratorio y alos efectos de éste ultimo, y éstas son gjercita-
das por el Estado en estrecha vinculacién con las Regiones a las cuales
les son conferidas directamente algunas competencias’ 4. Conlo cual la
Corte admiti6 la legitimidad de la intervencion competencial de dicha
Region, pero siempre como una funcion derivada de la competencia es-
tatal u operada a través de una delegacion estatal.

Asimismo, y en tercer lugar, es interesante analizar €l recurso pre-
sentado por el presidente de la Regién Friuli-Venezia Giulia (como re-
gién con un estatuto especial) en 2005 en relacion con el Reglamento
relativo alas modificaciones e integraciones al decreto del Presidente de
laRepublicadel 31 de agosto de 1999, n. 394 en materiadeinmigracion .
El argumento de la region en la interposicion del recurso fue que no
correspondia al Estado prever en las regiones con estatuto especial €l
funcionamiento del denominado “sportello unico” (ventanillalnica) y el
funcionamiento de las oficinas regionales y provinciales parala organi-
zacion y el gercicio de las funciones administrativas en materia de tra-
bajo, atribuidas ala ventanillaen si misma. Lo que en definitiva se soli-
citaba erala anulacion del acto impugado, ya que se violaba €l art. 117,
punto terceroy sextoy 118, puntos primero y segundo delaConstitucion
(en relacion con €l art. 10 de laley constitucional del 18 de octubre de
2001, n. 3, relativa alas ‘Moadificaciones al titulo quinto de la parte se-
gundadelaConstitucion’), losarts. 4°, primer puntoy 65 delaley consti-
tucional de 31 de enero de 1963, n. 1 (Satuto speciale della Regione
Friuli-Venezia Giulia). En laresolucién la Corte resalté que las com-
petencias estatales se refieren especificamente ala entraday salida de
los ciudadanos extranjeros nacionales de terceros Estados y que por
tanto le correspondia al Estado regular la organizacion de dicho servi-
cio en laRegion .

47 Punto 3 del considerando de derecho de la Sentencia. Traduccion de la autora.

“8 Dicho recurso fue interpuesto en razén de un conflicto de atribuciones frente
al Presidente del Consejo de ministros en relacion con el art. 24, punto 1, del d.PR. 18
de octubre de 2004, N° 334.

4 La sentencia se encuentra disponible (en italiano) en: http://

WWw.cortecostituzional e.it/giuri sprudenza/pronunceschedaDec.asp?Comando=RIC&b
Var=true& TrmD=& TrmDF=& TrmDD=& TrmM =& iPagEl=548& iPag=16415& tipascheds=PM
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En definitiva, tal como lo demuestran estos casos en general laCor-
te ha proporcionado una interpretacion literal de la Constitucidn, que
propugna que las regiones solo tienen competencia en materia de inmi-
gracién en la medida que ésta encuentre su fundamento en laley estatal.
La solucién jurisprudencia que debiera brindarse es una interpretacion
uniforme de las competencias regionales, no solamente basadas en la
autorizacion de la ley estatal, proporcionando de este modo una base
auténomay Unica paratodas las regiones. Lo cual resulta ain mas nece-
sario en la actualidad ya que un nuevo proyecto de reforma de la ley
estatal se encuentra bagjo estudio a la vez que, algunas regiones estan
considerando también reforman su legislacion %.

5. Reflexiones finales

La colaboracion de todos los poderes publicos en la gestion de la
inmigacion considerada ésta como una cuestion que afectaalos diversos
niveles de gobierno hace que cada vez sea mas necesaria una clara atri-
bucién de competencias. Aun cuando el imperativo constitucional perfi-
la una distribucién de competencias inicial, por las caracteristicas pro-
pias del fenémeno migratorio, no puede hablarse de que ésta sea una
respuesta definitiva. Como hapodido observarse, lacuestion deladistri-
bucién competencia se modifica constantemente.

En Espafia e Italia, el denominador comun que ha contribuido en
ambos casos a la ampliacién de las competencias a nivel regional es la
cuestion vinculada con laintegracion socia de losinmigrantes. En efec-
to, laintegracion social parece ser €l vector que ha posibilitado €l pro-
gresivo incremento de competencias por parte de los entes regionales.

En € caso espafiol se ha producido una rapida evolucion para dar
cuenta de los cambios en la dindmica migratoria de | os Ultimos tiempos,
con un consecuente fortalecimiento de la colaboracion interinstitucional
entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Un aspecto interesante

%0 Como en el caso delaRegidn Toscana, la que actual mente esté discutiendo un
nuevo texto de ley.
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desde el punto devistalegal esel delaadopcion eimplementacion delos
planes autondémicos 0 programas regionales en materia de inmigracion.
Lo cierto esque lapresién migratoria se degjasentir de maneradiversaen
cada unade las distintas regiones, y por ello es trascendental reforzar la
aplicacién del principio de solidaridad en estos casos. La inmigracion
como materia transversal requiere una adecuada cooperacion entre los
diferentes entesterritoriales y unacoordinacion apropiada de las compe-
tencias estatales y regionales. El caso espafiol da buena cuenta de los
esfuerzos emprendidos por proporcionar un marco institucional adecua-
do para el didlogo Estado-Regién en materiade inmigracion. Si bien las
proyectadas reformas ala Ley Organica de extranjeria podrian mejorar
la situacion actual, un aspecto que lareforma ha descuidado es, precisa
mente, €l de la coordinacion de actividades entre |os diversos niveles.

En Italia se observa una situacién similar, han sido las Regiones a
través de la aprobacion de las leyes regionales las que han avanzado y
han ido incorporando en su ambito diferentes sectores de la materia de
inmigraciéon. Como lo demuestran los casos de recursos de
inconstitucionalidad presentados por €l gobierno italiano en los que se
cuestiona la constitucionalidad de varios puntos de |as leyes regionales
sobre integracién social delos extranjeros, cuyas disposiciones se hacen
operativas através de los programas regional es. En laresolucién de esos
recursos, la Corte ha actuado apegandose a la interpretacion estricta de
la Constitucion, aun cuando ha dejado entrever en algln supuesto que
parecia reconocer cierta competenciaregional como autébnoma.

Como en lamitica ciudad de Italo Calvino, en lo que hace al reparto
competencial entre Estado y regiones en inmigracion, parece que existe
un constante intercambio o renovacion que se opera con cada modifica
cion legislativa o fallo jurisprudencial que decide un nuevo rumbo en
materia de politica migratoria.
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LA CONSTITUCION DE CORDOBA
Y LA REFORMA POLITICA

POR EL Pror. DR. ANTONIO MARIA HERNANDEZ

1. Fortalezas del sistema constitucional cor dobés

La Constitucion vigente proviene en la casi totalidad de su texto de
lareforma constitucional de 1987, salvo en lo relativo al Poder Legida
tivo, que fue modificado en la reforma de 2001.

Consideramos como fortalezas de nuestro sistema constitucional
actual, en una perspectiva general *:

a) Lamodernizacién alcanzada por nuestro derecho publico, ya que
implicé € transito de la primera etapa del constitucionalismo, denomi-

1 Tal como lo hemos consignado en el Dictamen de la Comision Consultiva de
Expertos para la Reforma Politico Electoral de Cérdoba, que integraramos junto a los
rectores de |as universidades Nacional y Cat6licade Cordoba, Carolina Scotto y Rafael
Velasco; los decanos de las facultades de Derecho y Ciencia Politica de dichas universi-
dades Ramén P. Yanzi Ferreiray Mario Riorda; el Prof. Jorge Gentile y la Dra. Marta
Lauby con lapresidenciadel Dr. Daniel Zovatto, director para AméricaLatina de Idea
Internacional (véase el libro Asi no va mas. Diagndstico y propuesta de reforma politi-
co-electoral de la Provincia de Cérdoba, Dictamen de la Comisién Consultiva de Ex-
pertos, Cérdoba, Editorial de la Universidad Cat6lica de Cordoba, septiembre de 2008,
pags. 48/49). En efecto, en el Dictamen se analizaron modificaciones en 4 grandes capi-
tulos: @) lo politico-el ectoral en sumas ampliaexpresion; b) partidos politicosy sistema
de partidos en Cdérdoba; c) justiciay organizacion electoral, y d) régimen municipal y
comunal. Y lamagnitud de los cambios propuestos fue tal que alcanzé a 35 temas que
debian ser modificados por vialegislativay 17 temas que debian ser objeto de reforma
constitucional . Por mi parte, en mi voto individual postulé el andlisis del tema 18, acer-
cadel sistema presidencialista.
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nada “clésica o liberal”, a la segunda, denominada “socia”, que habia
sido anticipada por la reforma constitucional provincial de 1949 y defi-
nitivamente concretada en lareforma de 1987.

b) Asimismo se puede sefidlar que esta reforma de 1987 fue precur-
sora de la reforma constitucional federal de 1994 -junto con las leyes
supremas de Neuquén (1957) y de San Juan (1986)-, en €l transito hacia
la tercera etapa del constitucionalismo: el de la incorporacién del dere-
cho internacional delos derechos humanos. Téngase presente en tal sen-
tido que su Disposicion Complementaria establece que todo texto de la
Constitucion debe llevar como anexos la Declaraciéon Universal de los
Derechos del Hombre, de la Organizacién de las Naciones Unidas de
1948 y la parte declarativa de Derechos de la “ Convencion Americana
sobre Derechos Humanos', suscripta en San José de Costa de Rica en
1969, que habia sido aprobada por laley nacional 23.054, alacual adhi-
rié la Provincia mediante laley 7098 de 1984.

¢) Esta modernizacion de nuestro derecho significo la consagracion
deun Estado social de derecho (art. 1°) con unaformade gobierno repre-
sentativa, republicanay democrética (art. 2°). Se trata pues del constitu-
cionalismo social para alcanzar la vigencia de la democracia socia y
participativa.

d) El sistemade reconocimiento de derechosy en general sus princi-
pios, creenciasy valores enunciados en €l PreAmbulo y en |a Parte Dog-
mética, que exaltan la dignidad humana y una filosofia personalista y
humanista, que pueden ser calificados como paradigméticos en nuestro
derecho publico argentino, ya que sirvieron de precedente para otras re-
formas constitucionales provinciales y paralapropiareformade laLey
Suprema Federal en 1994.

€) En particular deben destacarse las hormas sobre derechos politi-
cos, a saber: caracteres del sufragio, con la posibilidad de la participa-

El Dictamen fuetitulado “Asi no vamés’, o que expresa de manera categorica,
la profundidad de los problemas detectados en el diagndstico, asi como la imperiosa
necesidad de producir cambios profundos, que necesariamente comprenden reformas
tanto por via legislativa como por via constitucional. Para un andlisis integral de las
actividades de la Comision Consultiva de Expertos (CCE) que fuera designada por €l
gobierno de laProvincia, luego de las elecciones del 2 de septiembre de 2007, se puede
consultar awww.reformapoliticacba.com.ar.
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cion de extranjeros (art. 30), gjercicio de los institutos de democracia
semidirectacomo lainiciativa, laconsulta popular y € referendum (arts.
31y 32) y laconstitucionalizacién de partidos politicosy del Consejo de
Partidos Paliticos (art. 33).

f) La democracia social y participativa se encuentra explicitada en
el reconocimiento de las asociaciones y sociedades intermedias como la
familia (art. 34), las organizaciones intermedias (art. 35), las cooperati-
vasy mutuales (art. 36) y los colegios profesionales (art. 37). A ello hay
gue sumar laconstitucionalizacién del Consejo Econémicoy Social (art.
125), como 6rgano consultivo.

) El establecimiento de politicas especiales del Estado sobretraba-
jo, seguridad social, actividades de interés social, régimen previsional,
vivienda, salud, cultura, educacion, cienciay tecnologia, patrimonio cul-
tural y ecologia.

h) Debe destacarse especialmente como otrade susfortalezaslaclau-
sula federal del art. 16, que ubica a la Provincia en la defensa de su
autonomia en el marco de un federalismo moderno de concertaciony en
un mundo caracterizado por los procesos de integracion tanto nacional
como supranacional. En relacién con esto, debe resaltarse particularmente
la creacion de la Regién Centro, por su notable importancia politica,
econdmicay estratégica.

Desde una perspectiva mas particularizada, consideramos que del
texto constitucional vigente deben ponderarse como fortal ezas especifi-
cas las siguientes: @) la Primera Parte sobre Declaraciones, Derechos,
Deberesy Garantias y Politicas Especiales, y b) el Régimen Municipal.

a. La Primera Parte de la Constitucion

Estimamos que la Constitucion Provincial que revelaunamejor téc-
nicade elaboraci6n constitucional y sistematizacién de derechos eslade
Coérdoba, que clasificalaseccion “ Derechos’ en cuatro capitulos. “ De-
rechospersonales’ , “ Derechossociales’ , “ Derechos politicos” y*“ Aso-
ciacionesy sociedades intermedias’ 2.

2Véase Antonio Maria HernANDEZ, Capitulo X sobre “Los derechos y deberes
en el constitucionalismo subnacional”, en el libro Derecho publico provincial (Antonio
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Dentro de los derechos personales efectla una enunciacion de los
derechos enumerados en €l art. 19, que dice: “Todas las personas en la
Provincia gozan de los siguientes derechos conforme alas leyes que re-
glamentan su gjercicio: 1) alavida desde la concepcion, alasalud, ala
integridad psicofisicay moral y ala seguridad personal; 2) a honor, ala
intimidad y alapropiaimagen; 3) alalibertad e igualdad de oportunida-
des; 4) a aprender y ensefiar, a la libertad intelectual, a investigar, ala
creacion artistica 'y a participar de los beneficios de la cultura; 5) ala
libertad de culto y profesion religiosa aideoldgica; 6) aelegir y ejercer
su profesion, oficio o empleo; 7) aconstituir unafamilia; 8) aasociarsey
reunirse con fines Gtiles y pacificos; 9) a peticionar ante las autoridades
y obtener respuestas y acceder a la jurisdiccion y a la defensa de sus
derechos; 10) a comunicarse, expresarse e informarse; 11) a entrar, per-
manecer, transitar y salir del territorio; 12) a secreto de |os papeles pri-
vados, la correspondencia, las comunicaciones telegréficasy telefénicas
y las que se practiquen por cualquier otro medio; 13) a acceder, libre e
igualitariamente, ala practica del deporte”.

Otras constituciones también efectlian similares reconocimientos de
derechos, aungue con las particularidades propias, que van desde una
Constitucion demasiado escueta, como la de La Rioja, hasta una
exageradamente reglamentarista, como la de Jujuy.

Enlas constituciones provinciales, a igua queen el art. 33delaC.N.,
se reconocen derechos no enumerados, en virtud de distintas formulas 2.

En un marco de respeto al ordenamiento juridico fundamental emer-
gente delos arts. 5°y 31 de la C.N., hay ademés explicitas referencias a
losderechosy garantias delaL ey Suprema Federal en las constituciones
provinciales“.

Maria Herndndez -coord-, Buenos Aires, Lexis Nexis, 2008; y en |os capitul os de nues-
tra autoria sobre “Derechos” en los libros La Constitucion de Cordoba comentada, de
Friasy otros, BuenosAires, La L ey, 2001 y Las nuevas constituciones provinciales, de
Friasy otros, Buenos Aires, Depalma, 1989.

% Por ggemplo, lade Cérdoba, en su art. 20, prescribe aquellos“ que se derivan de
laforma democrética de gobierno y de la condicion natural del hombre”; y Jujuy, en el
art. 17, “... que hacen a la libertad, dignidad y seguridad de la persona humana, a la
esencia de lademocraciay al sistema republicano de gobierno”.

4 Cordoba, art. 18; Jujuy, art. 16, inc. 1; La Rioja, art. 28; Salta, art. 84; San
Juan, art. 40; San Luis, art. 11; y Santiago del Estero, art. 38.
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En cuanto alos derechos paliticos, la Ley Suprema provincial hace
expresa profesion de fe democréticay republicanay enuncia€l principio
de la soberania popular.

Se establecen los caracteres del sufragio, en € art. 30, que dice:
“Todos los ciudadanos tienen el derecho y el deber de participar en la
vida politica. El voto universal, igual, secreto y obligatorio paralaelec-
cion de las autoridades es la base de la democraciay €l Unico modo de
expresién de la voluntad politica del pueblo de la Provincia, salvo las
excepciones previstas en esta Constitucion...”.

Se admite la posibilidad del gercicio de los institutos de democra-
ciadirecta o semidirecta, como lainiciativapopular, laconsultapopular,
el referendum, y en algunos casos, la revocatoria popular. Se fijan en
mayor o menor medida, segun las distintas |eyes supremas, |as bases del
régimen electoral, que indican como particularidad el voto delos extran-
jerosyano sblo a nivel municipal, sino también provincial, como en €l
caso cordobés, segun lo que laley reglamentaria prescriba.

Se constitucionalizaalos partidos politicos, como instrumentos fun-
damentales del sistema democrético.

Se incorporaron normas gue regulan acciones positivas en razén
del género, paragarantizar el ingreso delamujer enlos érganos publicos
de carécter electivo °.

En relacion con los derechos econdmicos, socialesy culturales, casi
todas | as leyes supremas provinciales reconocen esta clase de derechos,
gue indican la pertenencia a constitucionalismo social de estos textos.

Ademés de prescribir dichos derechos en articul os que integran sec-
ciones o capitul os destinados a la temética, algunas constituciones tam-
bién tienen otra normativa complementaria de la materia. En la de Cor-
doba, por gjemplo, existen las “ Politicas especiales del Estado” en €l
Titulo Segundo, que abarcalos siguientes capitul os, ’ Trabajo, seguridad
social y bienestar”, “Cultura'y educacion”, “Ecologid’ y “Economiay

5 Las acciones positivas con relacion al género se extienden a otros supuestos,
como el mercado laboral. Sobre el tema, Alberto CaLANDRINO Y Otra, “ El caso ‘ Freddo’
y las conductas patronales como ‘ categorias sospechosas'”, Revista AADC, N° 192,
2003, pag. 112.
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finanzas”. La Constitucién de Jujuy presentalos de “ Cultura, educacion
y salud publica’ y contiene una seccion sobre “Régimen econémico y
financiero”.

L os derechos social es enunciados se relacionan con la proteccion de
lafamilia; los derechos de lostrabajadores; y en especial: 1) condiciones
dignasy equitativas para el desarrollo de sus actividades; 2) jornada li-
mitada en razon de su edad, sexo o por la naturaleza de la actividad; 3)
descanso y vacaciones pagados, y licencias ordinarias o especiales; 4)
retribucién justa; 5) salario minimo, vital y movil; 6) igual remuneracion
por igual tarea; 7) proteccion contra el despido arbitrario; 8) capacita-
cion profesional en consonancia con los adelantos de la cienciay de la
técnica; 9) higiene, seguridad en el trabgjo, asistencia médicay farma-
Ccéutica, de manera que su salud esté debidamente preservada. A la mujer
embarazada se |e acordara licencia remunerada en el periodo anterior y
posterior al partoy durante las horas de trabajo el tiempo necesario para
lactar; 10) prohibicion de medidas que conduzcan aaumentar €l esfuerzo
en detrimento de su salud o mediante trabajo incentivado, como condi-
cion paradeterminar su salario; 11) vivienda, indumentaria, y alimenta-
¢i6n adecuadas, cuando correspondiere por ley; 12) salario familiar; 13)
mejoramiento econémico; 14) participacion en actividades licitas ten-
dientesaladefensade susintereses profesionales; 15) sueldo anual com-
plementario; 16) reserva del cargo o empleo cuando se estableciere por
laley nacional o provincial; 17) organizacién sindical librey democréti-
ca basada en |a el eccion periddica de sus autoridades por votacion

Asimismo, se reconocen |os derechos de la mujer; la proteccion de
lanifiez; los derechos de la juventud; | os derechos de | os discapacitados
y de los ancianos®.

Finalmente, también se advierte el reconocimiento delos|lamados
derechos de tercera generacion, como |os de usuariosy consumidores,
consagrados en el art. 29 y a un medio ambiente sano, en los arts. 11,
53y 66.

6 Véase Antonio Maria HeErnANDEZ, Capitulo X sobre “Los derechos y deberes
en el constitucionalismo subnacional”, en el libro Derecho publico provincial, coordi-
nador Antonio Maria Hernandez, Buenos Aires, Lexis Nexis, 2008; y en los Capitulos
de nuestraautoria sobre “ Derechos” en los libros La Constitucion de... cit. y Las nuevas
constituciones... cit..



NOVEDADESDEL CONSTITUCIONALISMO SUBNACIONAL 285

b. El régimen municipal cordobés’

1. Las bases constitucionales

En forma previa alaexposicion de las bases del régimen municipal
cordobés, establecido por la reforma constitucional de 1987, debemos
expresar que éste se adecua perfectamente al mandato incorporado en el
art. 123 delaC.N., en lareforma de 1994.

Recordemos que en esta Ultima se aseguro €l principio de la autono-
mia municipal, que ahora debe ser obligatoriamente respetado por las
constituciones provinciaes. Esta adecuacion se produjo porgue la gran
mayoriade las reformas constitucional es provincial es efectuadas en for-
mapreviaalareformafederal, avanzaron en dicho aspecto y se constitu-
yeron en lasfuentesy antecedentes paralareformadelal ey Supremade
laNacion @,

Asimismo indicamos que si bien fundamental mente el régimen mu-
nicipal cordobés se encuentra legislado en el Titulo Segundo de la Se-
gunda Parte de la Constitucion Provincia, “Municipalidades y Comu-
nas’ °, también existen otras disposiciones dentro de dicha Carta Magna
gue serefieren ala cuestion.

En tal sentido sefialamos de manera liminar al Preambulo, que ins-
cribe como una de sus altas finalidades “ asegurar la autonomia munici-
pal”, ademés de la Seccién Cuarta del Titulo Primero: “Gobierno Pro-
vincia”, designada “ Administracién Publica provincia y municipal”.

Esta Seccién contiene los siguientes articulos: 174, que estatuye los
principios alos que se sujetala Administracion: centralizacion normati-
va, descentralizacion territorial, desconcentracion operativa, jerarquia,

" En este tema seguimos nuestro articulo asi titulado, publicado en laRevistade
Derecho Publico, 2005, 2, Buenos Aires, Rubinzal-Culzoni, 2005, pag. 45 y ss. Por
razones de brevedad no incluimos aqui el andlisis particularizado de las normas consti-
tucionales, que puede observarse en el trabajo citado.

8V éase nuestro libro Derecho municipal, 22 ed., Buenos Aires, Depalma, 1997,
t. 1, Caps. I11, VI y IX donde analizamos en profundidad |o vinculado ala evolucion de
nuestro régimen municipal, alaautonomiamunicipal y a régimen municipal argentino.

9 Hemos analizado este Titulo en el libro La Constitucion de... cit., 2000, al que
nos remitimos y que sirve de base para este punto.
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coordinacion, imparcialidad, sujecion al orden juridico y publicidad de
normas y regionalizacion; el 176 destinado a Procedimiento, que esta-
blece que ambas administraciones actlian en base “a la determinacién
oficiosa de la verdad, con celeridad, economia, sencillez en su tramite,
determinacién de plazos para expedirse y participacion de quienes pue-
dan verse afectados en sus intereses mediante procedimiento pablico e
informal paralosadministrados; el 177 sobre acumulacién de Empleosy
el 178 que legislarespecto alas demandas contra el Estado: “El Estado,
los municipiosy demas personasjuridicas publicas pueden ser demanda-
das ante los tribunales ordinarios sin necesidad de formalidad ni autori-
zacion previade la Legislaturay sin que en juicio deban gozar de privi-
legio alguno. La actuacion del Estado, los municipiosy demas personas
juridicas publicas en el gjercicio de funcion administrativa quedan so-
metidos al control judicial de acuerdo con lo que determinelaley dela
materiay sin otro requisito que el interesado haya agotado la via admi-
nistrativa’. Finalmente, el 179 titulado “ Sentencias contra el Estado”
prescribe: “Los bienes del Estado Provincial o Municipal no pueden
ser objeto de embargos preventivos. Laley determinael tiempo de cum-
plir sentencias condenatorias en contra del Estado Provincial y delos
municipios” 1.

También debemos mencionar como integrantes del plexo juridico
constitucional gue establece las bases del régimen municipal, algunas
otras disposiciones entre las que destacamos especialmente a art. 1°,
sobre el Estado social de derecho; al art. 2° sobre la forma de gobierno
representativa, republicana 'y democrética, al art. 3° sobre la soberania
popular, a art. 9° sobre participacién, a 11 sobre recursos naturales y
medio ambiente, al 13 sobre indelegabilidad de funciones, al 14 sobre
responsabilidad de los funcionarios, al 15 sobre publicidad de |os actos,
al 16 sobre clausulafederal y al 17 sobre vigencia del orden constitucio-
nal y defensa de la democracia.

Y asi podriamos enunciar otros articulos que tienen directarelacion,
como el 33 de partidos politicos, el 38 de deberes, el 58 de vivienda, €
59 de salud, 60y 61 sobre culturay educacién, €l 71 detributos, el 74 de

10 Por razones de brevedad no analizaremos estos articulos, cuya fundamenta-
cion efectuara en la Convencion Provincial Constituyente el convencional Dr. Trettel
Meyer y alacual remitimos en el Diario de Sesiones, Cordoba, 1987, ts. | y II.
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contrataciones, € 75 de servicios publicos y € 110 que establece las
atribuciones de la Legislatura.

I ndicamos que tanto | as cartas organicas (que sancionan las conven-
ciones municipales) como la Ley Organica Municipal (que sanciona la
Legidatura) deben respetar |anormatividad supremamencionada, en vir-
tud de la gradacion jerérquica existente.

2. Los grandes principios del régimen municipal cordobés

Sostenemos que los grandes principios ingtituidos por la reforma
constitucional son: la naturaleza sociol6gica del municipio, la autono-
miamunicipal, launién de lademocracia con laeficaciay un municipio
de plena participacion ciudadana .

Escribimos hace tiempo al respecto: “ El nuevo ciclo de gjercicio de
poder constituyente derivado en varias provincias argentinas, presenta
una magnifica oportunidad para definir un mas correcto perfil del régi-
men municipal del pais. Esto no significa que lavariedady la asimetria,
gue son propias de casi todo régimen municipal, dejen de ofrecernos
distintas caracteristicasy peculiaridades, propiasdelaidiosincrasia de
los gobiernoslocales en las provincias, pero en cambio posibilita que se
afirmen clarasy comunesideas sobre lainstitucion municipal. Para ale-
jar definitivamente |os debates inter pretativos que sobre la natural eza del
municipio se han dado, es conveniente que las congtituciones provinciales
lo conceptiien como institucion natural y necesaria, basada en lasrelacio-
nes de vecindad, con caracter esencialmente politico y no simplemente
administrativo y con finalidades de bien comin de la sociedad local.

2 Hicimos referencia a estos principios en la exposicién que efectuamos en la
Convencion Provincial Constituyente de 1987, ratificando lo que antes sostuvimos en
nuestros libros Derecho municipal, obra citaday Anteproyecto de Ley Organica Muni-
cipal para la Provincia de Cordoba, Universidad Nacional de Cérdoba, 1977; en el
Proyecto presentado en el Primer Congreso Bonaerense de Derecho Publico Provincia
realizado en 1984 en La Plata -donde presidimos |a Comisién de Régimen Municipal - y
en un articulo publicado en LaVoz del Interior en 1985 titulado “ L as reformas constitu-
cionales provinciales y el régimen municipal”, alos cuales remitimos para un estudio
maés detallado y profundo de éstos.
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Consecuencia de este enfogque seré la consagracion del principio de
la autonomia municipal en sus distintos aspectos, para asegurar latri-
ple gradaciéninstitucional del Estado argentino: gobierno federal, pro-
vincial y municipios’ *2.

Afortunadamente podemos ahora expresar que estos lineamientos,
que expresan la lucha del municipalismo, fueron seguidos en las refor-
mas constitucionales de todas | as provincias, consolidandose lareforma
del régimen municipal argentino en €l sentido indicado, con laexcepcién
de las tres provincias que todavia no han consagrado el aspecto
institucional de la autonomia, o sea Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza.

La naturaleza sociol 6gica del municipio, es el primer principio que
establece la Constitucion cordobesa al comenzar este Titulo con € art.
180 que dice:

“Esta Constitucion reconoce la existencia del municipio como una
comunidad natural fundada en la convivencia...”. Aunque no se definié
al municipio, e temafue introducido en el debate de la Convencidn por
quien fuera profesor titular de la Cétedra de Derecho Publico Provincial
y Municipal de nuestra Universidad, Dr. Rodolfo Berardo, quien entre
otras, recordd nuestra definicion que expresa: “ El municipio esla socie-
dad organizada politicamente en una extension territorial determinada,
con necesarias relaciones de vecindad sobre una base de capacidad eco-
nomica para satisfacer los gastos del gobierno propio y con personali-
dad juridica publica estatal” , seglin lo consignamos en nuestro “ Ante-
proyecto de Ley Organica Municipa parala Provincia de Cordoba’ 3,
siguiendo €l art. 209 de la Constitucion cubana de 1940.

En nuestra exposicién en la Convencién citamos otra definicion del
maestro cubano Adriano Carmona Romay: “ El municipio es la organi-
zacion politica y administrativa de la sociedad local” y respecto a la

12 Confr. “Las reformas constitucionales provinciales y el régimen municipal”,
LaVoz del Interior, articulo citado.

1 Anteproyecto de... cit., quefueranuestro primer libro publicado y que después
sirviera de base para el Anteproyecto que presentasemos al Poder Ejecutivo en 1985 y
gue luego de su andlisis por el Consejo de Partidos Politicos, fuese enviado como Pro-
yecto de Ley Orgénica Municipal remitido por el Poder Ejecutivo Provincial, en 1990,
paraser finalmente sancionado como lavigente Ley OrgénicaMunicipal 8102, de 1991.
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natural ezafiloséficadel municipio, 0 seasu ontologia, pasamosrevistaa
las dos grandes escuelas: socioldgicas y legalistas, con sus respectivas
tendencias, segun los aportes de Carmona Romay y Leal Osorio, para
expresar: “ El municipio es una institucion natural porque se basa en las
relaciones de vecindad, que son el soporte de la ciudad, y ésta es la
infraestructura sociolégica del municipio. También tiene un carécter
esencial mente politico, porque asi estoda reunion de personas quetiene
como objetivo el bien com(n, en este caso, de la sociedad local” . Des-
pués dijimos: “ Adolfo Posada fue quien avanzo en la idea de que €l
municipio teniala propia naturaleza de un Estado, y que se podia hablar
de un Estado municipal porgue se daban los mismos elementos: territo-
rio, poblaciény poder, una personalidad juridica -en este caso, publica
y estatal- y un fin que es el bien comin, pero siempre con caracter local
y en un Estado” . “ Por eso no podemos pensar que el municipio sea
anterior al Estado, porque como bien lo decia Aristételes. ‘nunca la
parte puede ser anterior al todo’” . “ Posada ensefiaba que en el munici-
pio habia dos cuestiones centrales: la subordinacion y la autonomia. La
subordinacion porque siempre el municipio para ser tal, tiene que estar
dentro del Estado, ya sea unitario, regional o federal y la autonomia,
para gue el mismo pueda cumplir susfines’ 4.

Laautonomia municipal 5, segundo gran principio que destacamos,
es la naturaleza juridica correspondiente a la ontologia del municipio.
Emerge con claridad del art. 180, en la parte que dice: “y asegura €l
régimen municipal basado en su autonomiapolitica, administrativa, eco-
némica, financiera e institucional. Los municipios son independientes
de todo otro poder en €l gjercicio de sus atribuciones, conforme a esta
Constitucion y las leyes que en su consecuencia se dicten” y de otros
articulos que luego mencionaremos a analizarlos en particular.

En la Convencion sucintamente expresamos que la autonomia se
fundabaen el art. 5°delaC.N., como lo deciaAlcides Greca; enlamayo-

14V éase el “Diario de Sesiones’ dela Convencién Provincial Constituyente de
Cordoba, 1987, t. 1, pags 959/962.

15 Remitimos paraun estudio detenido de la autonomia municipal anuestro libro
Derecho municipal ya citado, 12 ed., t. 1, 1984 y 22 ed. de 1997, especialmente en el
Cap. VI.Y también al libro Derecho municipal, Parte General, editado por la Universi-
dad Nacional Auténoma de México, México, 2003.
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riadelas constituciones provinciales; en el origen electivo popular delas
autoridades municipal es; en lanatural ezajuridica de las ordenanzas -que
sonverdaderas|eyeslocales- y enlapropiafinalidad del municipio. Tam-
bién distinguirnos la autonomia municipal plenay lasemiplenao relati-
va, como surge del citado art. 180 y de los arts. 181, cuando indica que
los muni ¢ipios que son ciudades pueden dictar sus cartas organicas; €l 182
sobre dichosinstrumentos; el 183 que establecelosrequisitos delas cartas
organicas, y € 184, quefijalas bases delaLey OrganicaMunicipal.

Sostuvimos en laConvencion que laautonomia“ vaaser plenacuan-
do, incluso, se délaposibilidad del dictado de la propia cartaorganica, o
sea el aspecto ingtitucional de la autonomia. Es decir que al suefio de
Astrada Ponce ¢, hoy |o hacemos realidad. El resto de los municipios, a
Su vez, van atener una autonomia semiplena o relativa, pero autonomia
municipal siempre paralos aspectos politicos, financieros y administra-
tivos. Paliticos, por la propia eleccién de las autoridades; financieros,
por lalibre inversion de sus rentas, y administrativos, por la prestacion
de los servicios publicos y demés funciones de este caracter, sin inter-
vencion de otro nivel de gobierno”.

La unién de la democracia y la €eficacia, otro de los postulados del
municipalismo, ha sido otro gran principio del régimen local instituido
por lareforma. Al respecto expresamos en el debate: “ Por eso, €l objeti-
vo que ha campeado en esta comision y que quiero reafirmar, ha sido
alcanzar un municipio ampliamente participativo y eficaz. Se aseguran
otros organismosy principios técnicos, no solo los del planeamiento ur-
bano sino también los cédigosy tribunales de faltas, las garantias de la
carrera administrativa, la asistencia técnica de la Provincia, |os conve-

16 CarlosAstrada Ponce fue el presidente de la Comision de Régimen Municipal
en la Convencion Provincial Constituyente de 1923 y en el Despacho de su Comision
propuso el reconocimiento de laautonomiainstitucional delosmunicipios, siguiendo el
precedente de la Convencion santafesina de 1921, pero su propuesta no fue aceptada
por el plenario de la Convencidn, dominada por sectores conservadores. No obstante,
fueluego el autor del Anteproyecto de Ley OrganicaMunicipal quedieraorigenalaley
3373, querigieradurante muchos afios lavidalocal cordobesay que nosotros siguiése-
mos Yy destacasemos en nuestro Anteproyecto de Ley Organica Municipal para la Pro-
vincia de Cérdoba, a cual yanos hemos referido y que sirviera de base parala sancion
delaactual Ley Organica Municipal 8102.
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nios intermunicipalesy la participacién y colaboracion entre el gobier-
no provincial y los municipales’ .

Finalmente, el dltimo principio que destacamos es el de un munici-
pio de plena participacién ciudadana. Para desarrollarlo, también re-
currimos a nuestraintervencion en la Convencion, donde dijimos: “ Sa-
bemos que la democracia esta intimamente ligada al municipio; este
ultimo eslaescuelasocial delademocraciay esel primer teatro donde
los hombres gjercitan sus derechos, como decia Joaguin V. Gonzalez.
Y hemos garantizado tanto paralas cartas organicas municipal es como
paralaley OrganicaMunicipal, laposibilidad de varios tipos de parti-
cipacién ciudadana: primero, politica, que ocurrira, evidentemente, con
laeleccion popular de las autoridades, tanto del intendente como delos
concejales y de los miembros del Tribunal de Cuentas y también con
|os institutos de democracia directa o semidirecta, como lainiciativa,
el referendumy larevocatoria. Pero hemos posibilitado también otras
formas de participacion que hacen a la vida cotidiana empezando por
la participacion vecinal y sin prohibir otras formas especiales o secto-
riales de participacion anivel consultivo, como corresponde alademo-
cracia social. Los centros vecinales, que acusan la mediacién entre el
centro y los barrios, que explicitan el bien coman y aumentan la vida
civicade los municipios”.

“Pueden haber otras formas especiales de participacion como, por
gjemplo, a nivel de planeamiento urbano y esto también tiene que ver
con €l temadelaeficaciayaquelaciudad eslaobracultural del hombre
por antonomasia, como dijo Lewis Mumford. Sabemos bien que desde
La ciudad antigua de Fustel de Coulanges hasta Ecumendpolis -la ciu-
dad mundializada- que esta ahi, como dice Arnold Toynbee, se ha produ-
cido un largo proceso de miles de afios. Y también sabemos que en la
actualidad, laciudad no puede ser planificada por |oteadores, porque hay
un nuevo derecho humano, “el derecho a la ciudad”, como dice Henri
L efebvre. Es menester |a participacion popular con el concurso de técni-
cos para lograr definir o que serdla ciudad del futuro, porque el futuro
del hombre asi |0 exige”.

7V éase el “Diario de Sesiones” de la Convencion Provincial Constituyente de
Cordoba, de 1987 , t. 1, pags. 959/962.
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“Hoy & mundo conoce los grandes blogues intercontinentales del
poder, sabemos qué son losimperialismos, qué son los medios de comuni-
cacion masivos, y frente a este peligro inmenso de la deshumanizacion
ésta es también laerade los localismos como dice Octavio Paz. De ahi la
fuerzadelosfederalismosy de las autonomias municipales, porque en las
formasde participaciony en especia en € municipio, e hombre encuentra
laposibilidad precisa de “ser”. Esas formas de participacion politicay las
propias de la vida cotidiana estan relacionadas porque como lo dicen los
franceses Debard y Durand: “ S es cierto que la politica universaliza lo
cotidiano, también es cierto que lo cotidiano concreta la politica” .

M &s adel ante recorddbamos a José Manuel Estrada, cuando sefia a-
bala“ vinculaci6n existente entre federalismo y autonomia municipal no
sblo en los aspectos institucionales y politicos, sino porque ademas -de-
ciamos- son técnicasdevida social que parten del principio de quequien
esté mas cerca de las necesidades, mejor las conoce y en consecuencia,
mejor puede resolverlas; y en este proceso es cuando deviene la forma-
cion del ciudadano” .

“ Sabemos que hay promesas incumplidas de la democracia -como
dice Norberto Bobbio- pero también creemos que estas formas de parti-
cipacion gque alentamos son las que precisamente pueden hacer de cada
hombre verdaderamente un ciudadano, recordando el mandato de
Pericles...” .

Finalizabamos la consideracién de este aspecto, con las siguientes
palabras: “ El municipio esta inexcusablemente ligado al federalismo y
la democracia; el municipio esla descentralizacion politica por antono-
masia y es la base de nuestras instituciones politicas. En esto se juega
también el destino del hombre” 2.

Sefialamos por ultimo la coherencia de estos principios con los del
Estado Provincial, pues se ha perfilado el municipio de la democracia
social, correspondiente ala Provincia organizada como Estado social de
derecho, como lo manda €l art. 1° de la Ley Suprema cordobesa.

18Véase el “Diario de Sesiones’ de la Convencion Provincial Constituyente de
Cordoba, 1987, t. 1, pags. 959/962. Asimismo, para profundizar estas cuestiones, remi-
timosa Cap. VIII de nuestro libro Derecho municipal, ya citado, que tratala democra-
cialocal.
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A €ello hay que sumar el posterior gjercicio de poderes constituyen-
tes locales, que dieron como resultado la sancién de cartas organicas
municipales en las ciudades de Almafuerte, Arroyito, Bell Ville, Carlos
Paz, Colonia Caroya, Cérdoba, Coronel Moldes, Corral de Bustos, Ge-
neral Cabrera, Laboulaye, LaFalda, Las Varillas, Marcos Juérez, Morte-
ros, Rio Ceballos, Rio Cuarto, Rio Tercero, VillaAllende, VillaDolores,
VillaMariay VillaNueva

2. Debilidades constitucionales en lo politico-electoral *
2.1. Poder Legidativo

La Constitucién de 1923 establecid que la Camara de Diputados se
componiade 36 diputados, €l ectos directamente por el pueblo en distrito
Unico, con 2/3 de votos paralamayoriay € tercio restante paralas mino-
rias, segun € sistema gque se determinase por ley.

En cuanto al Senado, se prescribid que susintegrantes serian electos
en forma directa por el electorado de los departamentos, a razén de un
senador en los que la poblacién no excediera de 60.000 habitantes, 2
senadores cuando tengan entre 60.000 y 100.000 habitantes y 3 senado-
res, cuando se pase la Gltima cifra. En cuanto a la representacion de las
minorias en |os departamentos que el egian mas de 2 senadores, seindicd
que se haria de acuerdo con el sistema que determinase laley.

Lareformade 1987 modifico el sistema de la siguiente manera: en
la Camara de Diputados se aument6 el nimero de 36 a 66, electos direc-
tamente en distrito Gnico, garantizandose al partido que obtuviese mayor
cantidad de votos, 36 de dichas bancas, mientras que a la oposicién le
correspondian 20 bancas ala segundafuerza, 5 alatercera, 3 alacuarta
y 2 alaquinta. Y en cuanto a Senado se mantuvo el anterior sistema de

19 Seguimos en este punto a Dictamen de la Comision Consultiva de Expertos
parala Reforma Politico Electoral en la Provincia de Cdrdoba, antes citado, Asi ho va
mas, pag. 49y ss., de donde hemos extraido lo especificamente vinculado a cuestiones
constitucionales.
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eleccién de los senadores en forma directa por 1os departamentos, pero
en base a estos criterios. 1 senador paralos departamentos que no exce-
dieran los 60.000 habitantes, 2 senadores para los que tuvieran entre
60.000 y 100.000 habitantes, que correspondian a partido ganador; 6
senadores para |los que tenian entre 100.000 y 300.000 habitantes, co-
rrespondiendo 3 alamayoria, 2 al partido que le seguiaenordeny 1 para
el tercero y 8 senadores paralos departamentos con una poblacién supe-
rior alos 300.000 habitantes, de los que se atribuian 4 alamayoria, 3 al
partido segundo y 1 a tercero.

Lareforma constitucional de 2001 volvié a modificar la normativa
sobre el Poder Legislativo, al reducir el nimero de legisladores -que ha-
bia alcanzado a 133 por los 66 diputados y 67 senadores-, al niUmero
actual de 70, correspondientes a una L egislatura unicameral.

En cuanto a sistema electoral vigente, € art. 78 establece que la
Legislatura se integra por 26 legisladores elegidos directamente por €l
pueblo a pluralidad de sufragios y a razén de uno por cada uno de los
departamentosy por 44 |egisladores elegidosdirectay proporciona mente
por el pueblo segun el sistema D"Hondt, tomando a la Provincia como
distrito Unico.

En consecuencia, unadebilidad de nuestro sistema politico y consti-
tucional, es que se han producido reformas que han suscitado posiciones
enfrentadas tanto en la composicién bicameral o unicameral del Poder
Legislativo como en el establecimiento de sus bases el ectorales.

En el caso de esta Ultimade 2001, que estavigente, se advierten dos
debates principal es en este momento, alaluz de las opiniones que se han
recogido de la sociedad cordobesa:

a) sobre la conveniencia de mantener € sistema unicameral o de
volver al sistema bicameral, y

b) sobre si es hecesario introducir reformas al sistema electoral de
los legisladores.

Unicameralidad o bicameralidad

Este es un debate que tiene particular lingje en la historia del pensa-
miento filosofico, politico y congtitucional, ya que se inclinaron por la
unicameralidad autores de latalla de Benthamy Sieyés, a criticar |os se-
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nados nobiliarios? mientrasquelo hicieron por labicameralidad, Blackstone
en Inglaterray Hamilton, Madison y Jay en los Estados Unidos 2.

No existe coincidencia unanime en el derecho y lalegislacion com-
parada, sobre admitir el unicameralismo o e bicameralismo en el Poder
Legidlativo Nacional, sea que se trate de una forma de Estado unitario o
federal. Por gemplo en América Latina, 9 paises eligieron un sistema
unicameral, y otros 9 optaron por el bicameral.

La controversia también existe con relacion alas camaras legidlati-
vas subnacionales dentro de los estados federales. En Estados Unidos,
por ejemplo, 49 estados adoptan €l sistemabicameral, y slo uno deellos,
Nebraska, €l sistema unicameral. Por su parte, en Brasil, México, Cana-
da, Alemaniay Austria, suslegislaturas subnacional es son unicamerales.

EnArgentina, 15 provinciasy la Ciudad Auténoma de BuenosAires
adoptan un sistema unicameral; mientras que las 8 provincias restantes,
entre ellasvarias delas mas grandes (BuenosAires, SantaFey Mendoza)
tienen sistema bicameral.

En Cérdaba, los argumentos en favor de unau otra postura han sido
desarrollados extensamente, en particular en la Convencion Constitu-
yentede 1987, y en &l Informe Preliminar delaComisién Asesoraparala
Reforma de la Constitucién de 1997 %2,

Estos se pueden sintetizar como sigue:
A favor de la unicameralidad se aduce:

2Véase el libro Téacticas parlamentarias, de Jeremy Bentham, Ediciones Mesa
Directiva, Senado de México, México, 2006, Cap. |V, “Divisién del cuerpo legislativo
en dos asambleas’, donde el autor, uno de los padres del derecho parlamentario, re-
flexiona sobre los argumentos afavor y en contratanto de la unicameralidad como de la
bicameralidad.

2 Que fueron los autores de El Federalista, obrafundamental escritaen defensa
de la Constitucion de Filadelfia de 1787, de la cua fueron importantes redactores (en
particular Madison'y Hamilton) y que estableciese por vez primera una republica fede-
ral, con dos cAmaras:. lade Representantesy el Senado. En particular, véanse | os capitu-
los LVIII a LXIIl sobre este dltimo cuerpo (confr. A. HamiLTon; J. Mabison; J. Jav, El
Federalista, Mé§jico, Fondo de Cultura Econdémica, 2006).

22 Guillermo Becerra FERRER; Ricardo Haro; Antonio M. HERNANDEZ y Alberto
ZarzA MENsAQUE, Informe Preliminar de la Comision Asesora para la Reforma de la
Constitucion de Cérdoba, edicion del gobierno de la Provincia de Cordoba, 1998.
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a) LaCamaraunica, permite mayor €ficienciay celeridad, a posibi-
litar la sancién de normas con mayor agilidad, permitiendo alaLegisla
tura adecuar su gestion alos requerimientos del gobierno.

b) La experiencia parlamentaria ha demostrado que la lentitud del
doble examen delos proyectos | egislativos por ambas camarasy |os cons-
tantes reenvios de una a otra, conspiran en contra de la eficiencia de la
labor legislativay de la sancién de las leyes.

¢) En los debates plenarios de las camaras, no se trata de convencer
o persuadir a adversario de las bondades de un proyecto, sino de difun-
dir ante la opinidn publicalas decisiones de |os partidos, adoptadas con
anterioridad al tratamiento del proyecto. Por lo tanto, la existencia de
dos cdmaras sblo logra hacer € trabajo més lento y costoso.

d) Con normas adecuadas de trabagjo interno se aseguratodalare-
flexion necesaria, y lacalidad legislativa. Asi, se ggemplifica que en al-
gunos sistemas unicamerales, se establece parala sancion de normas de
importancia, €l sistemade doblelectura, como actualmentetienelaCons-
titucion de Cérdoba, en algunos casos con audiencia publica entre la
primeray la segunda sancién (art. 106), o la exigencia de una mayoria
agravada, parala sancién de algunas leyes.

€) Lanecesidad de lograr un cuerpo colegiado poderoso y &gil, que
esté en condiciones de controlar efectivamente al Poder Ejecutivo y que
no sea solamente un acompafiante tardio de las decisiones de éste.

f) Unalegislaturaunicameral puederepresentar adecuadamenteala
poblaciony alosdistintos sectores regional es, con unacomposi cién mixta.

0) Unacamaralegidlativasignificaun menor costo operativo. Por |o
tanto, la reduccion de gastos ineficientes cualquiera fuera su magnitud,
resulta beneficioso.

h) La mayoria de las provincias argentinas (15 sobre 23), mas la
Ciudad Auténoma de BuenosAires cuentan con sistemaunicameral, alo
gue se sumaquetodos|os concejos deliberantesdel pais son unicamerales.

En defensa de la bicameralidad se sostiene:

a) Ladobleinstancialegislativasirve como un freno alas decisiones
apresuradas e irreflexivas. Una segunda Camara constituida de manera
diferente a la anterior, tiende a detener tales tendencias y permite una
consideracion serenay cuidadosa de los proyectos legislativos.

b) La Camara unica no sblo es incapaz de asegurar una legislacion
acertaday prudente, sino que necesariamente llevaen si el germen dela
tirania parlamentaria.
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c) El sistema bicameral brinda mayor seguridad juridica, ya que
garantiza el reestudio en un doble debate, posibilitando la sancién de
normas mas analizadas y de mayor calidad técnica.

d) Ambas cdmaras |egidlativas tienen distinto origen representativo.
La de Diputados representa al pueblo de la provincia en su totalidad;
mientras que el Senado constituye la representaci én geopolitica provin-
cial, permitiendo una més adecuada defensa de los intereses territoriales
y regionales.

€) La existencia de dos cAmaras posibilita un mejor gercicio de las
funciones de control politico del Poder L egislativo sobre |os otros 6rga-
nos estatales, y en particular del Poder Ejecutivo.

f) Parael caso particular delaprovinciade Cérdoba, se haargumen-
tado que el presupuesto delalegislaturabicameral que existio hasta2001,
solamente insumia el 1,6 por ciento del total de la provincia. Por ende
carece de validez pretender una Legidatura unicameral solo por razones
de economia.

g) Varias provincias argentinas, pero fundamental mente algunas de
las més importantes del pais (Buenos Aires, Santa Fe, Mendoza, y Entre
Rios) han acogido esta modalidad bicameral.

Sistema Electoral para la eleccién de legisladores

El sistema electoral cordobés ha experimentado tres grandes refor-
mas. en 1923, 1987 y de 2001, como vimos anteriormente.

La Constitucién de 1923 establecid que la Camara de Diputados se
compondria de 36 diputados, electos directamente por €l pueblo en dis-
trito Unico, con dos tercios de votos para la mayoriay €l tercio restante
paralas minorias, segun €l sistema que se determinase por ley, habiéndo-
se establecido el sistema proporciona del cociente. En consecuencia,
este sistema combinaba la lista incompleta y aseguraba dos tercios de
votos para el que ganaba la eleccion.

En cuanto al Senado, se prescribid que susintegrantes serian electos
en forma directa por €l electorado de los departamentos. Los departa-
mentos cuya poblacion no excediera de 60.000 habitantes elegirian un
senador através de un sistemade circunscripcién y voto uninominal; los
gue tuvieran entre 60.000 y 100.000 habitantes elegirian dos senadores
por sistema de lista completa; y los departamentos de més de 100.000
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habitantes, 3 senadores por listaincompleta (2 paralamayoriay €l res-
tante parala primera minoria).

Como se observa el sistema electoral fijado era notoriamente
desproporcional, en virtud de los fuertes componentes mayoritarios que
consignd tanto parala eleccién de diputados como de senadores.

Por su parte, lareformade 1987 modifico el sistema electoral de la
siguiente manera: la Camara de Diputados aumenté su nimero de 36 a
66 legisladores electos directamente en distrito Unico, garantizandose,
de estamanera, a partido que obtuviese la mayor cantidad de votos, 36
de dichas bancas. De las 30 bancas restantes, 20 corresponderian a la
segundafuerza, 5 alatercera, 3 alacuartay 2 alaquinta. Estas modifi-
caciones introdujeron un sistema heterodoxo similar a una proporciona-
lidad cristalizada, ya que se determinaba un nimero fijo de bancas para
el segundo, €l tercero, €l cuarto, y €l quinto partido. Asimismo, existia
unabarreralegal del 2% en el art. 78 del texto constitucional de 1987, lo
cud dificultaba el acceso ddl cuartoy quinto partido. Cuando no se alcan-
zaba esto, se distribuian las bancas en |os otros partidos de la minoria.

En cuanto al Senado se mantuvo el anterior sistemade eleccién para
los senadores en forma directa por los departamentos, pero en base a
nuevos criterios poblacionales: un senador para los departamentos que
no excedieran |os 60.000 habitantes, dos senadores paralos que tuvieran
entre 60.000 y 100.000 habitantes, que correspondian a partido gana-
dor; seis senadores paralos que tenian entre 100.000 y 300.000 habitan-
tes, correspondiendo 3 ala mayoria, 2 ala primeraminoriay 1 para el
tercero; y ocho senadores paralos departamentos con una poblacion su-
perior alos 300.000 habitantes, de los cuales se atribuian 4 alamayoria,
3 al partido segundo y 1 al tercero.

De esta manera, se aumentd notoriamente el nimero de senadores,
que alcanzarian el nimero de 67 en 2001, o sea, superior a nimero de
diputados. Asimismo, si se hubiera actualizado el nimero de senadores
con el censo nacional de poblacién de 2001, el Senado provincia habria
superado en miembros a Senado nacional (75 a72).

Por todo €ello, aunque este sistema posibilitd incorporar mayor can-
tidad de partidos politicos alarepresentacion legislativa, también se puede
observar su falta de proporcionalidad, susingredientes mayoritariosy la
arbitrariedad de su disefio. El sistema fue criticado también por el alto
incremento de | egisladores que se produjo en ambas camaras.
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En torno de este Ultimo punto, es necesario recordar que en el “In-
forme Preliminar de la Comision Asesora para la Reforma de la Consti-
tucion de Cordoba” %, del 3 de abril de 1997, se dictaminé acerca de la
necesidad de la reforma constitucional “para corregir la superabundan-
cia de legisladores que integran las dos cdmaras legislativas’ con dos
posibilidades: a) la adopcion de una legislatura unicameral que debia
integrarse con una representacion mixta poblacional y departamental 2*;
y b) si se decidia continuar con el sistema bicameral, seria necesario
reducir el nimero de integrantes de ambas camaras. En este caso, se
propuso ademas lamaodificacion del sistemaelectoral fijado tanto parael
Senado como parala Camarade Diputados, donde se postul 6 un sistema
proporcional .

Lareforma constitucional de 2001 volvié a modificar la normativa
sobre el Poder Legislativo, al reducir el nimero de legisladores -que ha-
bia alcanzado a 133 por los 66 diputados y 67 senadores-, al nimero
actual de 70, correspondientes a una L egislatura unicameral.

2 Dicha Comision habia sido designada por el gobernador de la Provincia, Dr.
Ramon B. Mestre e integrada por los profesores titulares de Derecho Constitucional y
Derecho Publico Provincial y Municipal de la Facultad de Derecho de la Universidad
Nacional de Cérdoba, Dres. Guillermo Becerra Ferrer, Ricardo Haro, Antonio Maria
Hernandez y Alberto R. Zarza Mensaque, con la coordinacion del fiscal de Estado,
Alberto Zapiola. El Informe analiz6 los siguientes acapites: |. Introduccion. 11. Breve
sintesis de la historia constitucional cordobesa. I11. Procedimiento. 1) Derecho de ini-
ciativadeladeclaracion delanecesidad delareforma. 2. Procedimiento paralasancion
deladeclaracién de necesidad de lareforma. 3. Declaracion de lanecesidad de reforma
y convocatoriaalaconvencion constituyente: alcances. 1V. Necesidad de lareforma. A.
Poder Legislativo. Argumentos afavor del bicameralismo y del unicameralismo. Con-
clusiones de este apartado. B. Unificacién de mandatos. C. Poder Judicial. 1. Designa-
cion de magistrados. 2. Destitucion de magistrados. 3. Reflexiones sobre ambos siste-
mas:. ladesignacion y ladestitucion en el derecho publico provincial. Reflexiones fina-
les sobre este apartado. D. Organos de control. El Tribunal de Cuentas de la Provincia.
La Comision dictamind afavor de la necesidad de lareforma en los cuatro temas antes
mencionados.

2 Posicion por la que se inclind mayoritariamente la Comision en base a la
opinidn de los profesores Becerra Ferrer, Haro y Zarza Mensague, mientras que en mi-
noria propuse mantener el sistema bicameral, sin perjuicio de la reduccion del nimero
de miembros de ambas Camaras.

% Confr. “Informe Preliminar de la Comisién Asesora para la Reforma de la
Constitucion de Cérdoba’, Conclusiones sobre el Poder Legislativo.
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En cuanto al sistema electoral vigente, el art. 78 establece un siste-
ma mixto segmentado en virtud del cual la L egislatura se integra por 26
legisladores elegidos directamente por €l pueblo a pluralidad de sufra-
giosy arazon de uno por cada uno de los departamentos 'y por 44 legis-
ladores elegidos directay proporciona mente por el pueblo segin el sis-
tema D"Hondt, tomando ala Provincia como distrito Unico.

Para |os criticos de esta Ultima reforma, entre |os que nos encontra-
mos, se observan estas debilidades: @) sigue existiendo una marcada
desproporcionalidad, ya que en su disefio no hay compensacién entre el
componente de representacion proporcional con el componente de re-
presentacion mayoritario; b) La eliminacion del Senado ha producido
unadisminucién de larepresentaci on de los departamentos y del interior
delaprovincia; c) El riesgo de que se pueden a canzar con facilidad |os
dostercios de votos por parte de algunafuerza, sin haber al canzado simi-
lar nmero de votos; d) A ello hay que sumar la disposicion reglamenta-
riavigente que dispone que | os tratamientos sobre tabl as se disponen por
simplemayoria, en lugar delos dostercios, como se prescribe usua men-
te en los reglamentos de |os cuerpos legislativos.

2.2. Poder Judicial

En cuanto alaformade designaci6n de magistradosy funcionarios
del Ministerio Publico, los textos constitucionales cordobeses segin
las reformas producidas en 1923 y 1987 establecieron que ello corres-
pondiaal Poder Ejecutivoy a Senado. Pero mientras que en laprimera
de las reformas constitucionales mencionadas, la designacion corres-
pondiaal Senado, a propuesta en ternadel Poder Ejecutivo, enlarefor-
ma de 1987, se prescribid que la designacién era del Poder Ejecutivo
con acuerdo del Senado.

Asimismo se estableci6 en € art. 157, segunda parte, que “Laley
fija el procedimiento que favorezca la igualdad de oportunidades y la
seleccion por idoneidad en la designacion de magistrados inferiores”.

La Constitucion Provincial, segun el texto vigente de los arts. 144
inc. 9y 104 inc. 42, solo cambi6 para el acuerdo al Senado por laLegis-
latura, en razon del sistema unicameral adoptado.
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Posteriormente, en nuestra provincia se dicté en 1999 la ley 8802
que cred un Consgjo de laMagistratura a los fines previstos por los arts.
144 inc. 9y 157 en su Ultima parte.

En las numerosas entrevistas sostenidas por la Comisién Consultiva
de Expertos, se ha comprobado que numerosos sectores han sefialado la
necesidad de otorgar rango constitucional a este instituto, ya que consti-
tuye una debilidad su sola consagracion legal.

Asimismo en cuanto a Jurado de Enjuiciamiento de Magistradosy
Funcionarios del Ministerio Publico, la Ley Suprema de la Provincia
vigente en su art. 159, en base al texto de lareforma de 1987 -que sdlo
tuviera una modificacion en 2001 por € cambio a sistema unicameral-,
indica que su integracion se efecttia por un vocal del Tribunal Superior
de Justiciay por cuatro legisladores, letrados si |os hubiere, correspon-
diendo dos alamayoriay dos alaminoria

También en las consultas y en los antecedentes observados se ha
sefialado la conveniencia de introducir modificaciones constitucionales
en cuanto a la integracion para establecer un mayor equilibrio de los
sectores, asi como una mejor reglamentacion de este instituto.

En consecuencia, en relacién con estas cuestiones se formularon las
siguientes consideraciones por parte de la Comision Consultiva de Ex-
pertos que integramos %:

Consgjo de la Magistratura

En nuestro constitucionalismo provincial han mantenido el sistema
clasico de designacion del Poder Ejecutivo con acuerdo del Senado o de
laLegidatura, las provincias de Catamarca, Cérdoba, Entre Riosy Santa
Fe, y con particularidades distintivas Jujuy y Formosa.

En cambio, en lamayoria de las provincias y de la Ciudad Aut6no-
made BuenosAires-en un proceso queinicio laprovinciadel Chaco-, se
afirmo un mecanismo de designacion de magistrados'y funcionarios con
la intervencion de consejos de la Magistratura, como en las provincias
de Buenos Aires, Chaco, Chubut, Corrientes, La Pampa, La Rioja,
Mendoza, Neuquén, Salta, Santa Cruz, San Juan, San Luis, Santiago del

%\ éase Asi no va mas, ob. cit., pag. 77y ss..
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Estero, Rio Negro, Tierra del Fuego y Tucuman, ademas de la Ciudad
Auténoma de BuenosAires.

Estatendenciainfluy6 en lareforma constitucional federal de 1994,
que también incluyé este sistema en el art. 114 delaLey Suprema.

En relacion con laincorporacion de este instituto ala Ley Suprema
Provincial, se debe mencionar que en el “Informe preliminar parala Re-
forma Constitucional de la Provinciade Cérdoba’, se dictaminé favora-
blemente al respecto 7.

Lo mismo sostuvo la Comision Consultiva de Expertos, através de
lavia de lareforma constitucional.

Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados y Funcionarios del Po-
der Judicial

Esta Comision Consultiva 2 record6 que en nuestro constituciona-
lismo subnacional se ha consagrado este instituto, con la Gnica excep-
ciondelaprovinciade LaRioja, alosfinesdellevar adelante el enjuicia-
miento de la responsabilidad de los magistrados judiciales y funciona-
rios del Ministerio Publico.

Expresd en € Dictamen que existe en genera uniformidad para la
consagracion de las causales de responsabilidad, mientras que los crite-
rios difieren en cuanto alaintegracion y procedimiento de los juradosy
recuerda que en el orden federal, la reforma de 1994 también incorporé
esteinstituto en e art. 115, en base alos antecedentes del constituciona-
lismo provincial.

En relacién con lamodificaci 6n de nuestra Constitucion por estos dos
temas de la designacion y remocion de los miembros del Poder Judicia y
del Ministerio Pablico, se mencioné que d “Informe Preliminar delaComi-
S6n Asesora parala Reforma de la Constitucién de Cérdoba’ expreso:

“Debe tenerse presente que, como se ha sostenido con fundamento,
tanto en |los sistemas de designaci 6n como en |os de destituci 6n de miem-
bros del Poder Judicial, dos son los peligros que deben evitarse: por un

2\ éase " InformePreliminar...” delos profesores BecerraFerrer, Haro, Hernandez
y Zarza Mensaque, 1997, ya citado, en el punto C sobre Poder Judicial.

2\ éase Asi no va mas, Dictamen..., pags. 77/78.
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lado, la “politizacion” por parte de los gobernantes de turno; y por €l
otro, la‘ corporativizacion’ aislante en los estrechos ambitos delamagis-
tratura. Es preciso desterrar |os vicios de todo tipo en la designacion de
los magistrados, tanto el ‘partidismo’, e ‘favoritismo’, e ‘clientelismo’
o0 €l ‘“amiguismo’, como la cerrazén de un ‘ corporativismo’ judicial.

Lo que debe pretenderse en Ultimainstancia, es la busgueda de me-
canismas o procedimientos que, libres de esos posibles errores, aseguren
enlamayor medida posible, dos principiosesenciales paralavigenciade
un rea Estado de derecho: @) Por un lado, la independencia del Poder
Judicial y de sus miembros, no solo durante el desempefio de susfuncio-
nes (inamovilidad eirreductibilidad de sus sueldos), sino ademés al mo-
mento de acceder a los cargos con la mas plena libertad otorgada por
procedimientos idéneos, dentro del sistemarepublicano. b) De otro lado,
setiende a garantizar laidoneidad de los jueces para €l correcto cumpli-
miento delaaltamisién jurisdiccional, idone dad que comprende no sélo
la capacitacion juridica, sino también aguélla que hace a sus calidades
psicoldgicas, su buen nombrey famay su decoro en el vivir” %,

2.3.Los Qorobl emas del control y del funcionamiento de los érganos res-
pectivos

La Legidatura

Resulta indudable que el sistema republicano adoptado por nuestra
Constitucion Provincial (art. 2°y concs.), de acuerdo con las bases fija-
das por la Ley Suprema de la Nacion (arts. 1°, 5° y concs.), establece
como uno de sus principios esenciales ladivision y equilibrio de los po-
deres del Estado.

Ello estéindisolublemente unido alafinalidad del control y limitacion
dd poder, que junto ala defensa de los derechos humanos, congtituyen los
objetivos perennes del sistema constitucional y democrético de derecho.

2Veéase“Informe Preliminar...” delos Dres. Becerra Ferrer, Haro, Hernandez y
Zarza Mensaque, ya citado, punto C, Poder Judicial, Designacion y destitucion de ma-
gistrados, Reflexiones sobre ambos sistemas.

%0V éase Asi no va mas, Dictamen, ob. cit., p4g. 78y ss..
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En relacion con esta cuestion, se observaen general en América L ati-
nay en particular en nuestro pais, un notorio avance del Poder Ejecutivo
sobre las competencias de los otros poderes del Estado, € Legidativoy €
Judicial, en detrimento del buen funcionamiento del sistema republicano .

Pese a que € disefio constitucional de 1994 significo una modifica-
cion del fuerte presidencialismo del texto originario de 1853, en Argen-
tina se ha venido gobernando por medio de decretos (delegados o de
necesidad y urgencia), sin el debido control politico por parte del Con-
greso ni de la Corte Suprema de Justicia.

En relacion especifica a los decretos de necesidad y urgencia, aun-
gue se hareglamentado el art. 99inc. 3 delaL ey Supremaque establecio
la Comisién Bicameral Permanente para €l control de dichos decretos,
por medio delaley 26.122 en 2007, lamayoria que gjerce € partido del
gobierno en ellahasignificado en la préactica que actlie simplemente para
convalidar los decretos dictados, que han superado holgadamente &l nimero
de proyectos de ley enviados por € Poder Ejecutivo d Congreso *.

% Fue Carlos Santiago Nino, en su libro Fundamentos de derecho constitucio-
nal, quien realizo el mas profundo andlisis sobrelo que denomind “hiperpresidencialis-
mo” . Para nosotros este fendmeno se caracteriza por la concentracion del poder en el
presidente, mas alla de las competencias fijadas por la Constitucion, en desmedro de la
divisiéon y equilibrio de los poderes'y de los principios de la democracia constitucional .

32 Seguin editorial del 11 de septiembre de 2007 del diario “LaNacion” de Bue-
nosAires, el presidente Néstor Kirchner suscribi6 durante su mandato 249 decretos de
necesidad y urgenciafrente al envio de solo 174 proyectos deley remitidosa Congreso.
Asimismo, con acertado criterio constitucional se sostenia en dicho documento en rela-
cionalaley 26.122: “ Es que la ley que regul6 el tramitey los alcances de la interven-
cion del Congreso frente al dictado de DNU -solo sancionada 12 afios después de apro-
bada la reforma constitucional- no estableci6 término alguno para que las camaras se
expidieran al respecto ni, menos aun, la caducidad delos DNU no ratificados dentro de
un plazo determinado. Peor aun, establece esa ley que para rechazar uno de estos
decretos se deben expedir en el mismo sentido ambas camaras, de manera que si una
camaralorechazaylaotralo aprueba, el decreto seguird vigente. Esto determina que,
aun con mayoria en una sola de las cdmaras, €l Poder Ejecutivo puede en la préctica
emitir disposiciones de caracter legislativo sin limitacion alguna.

Por esta via se lleg6 a una deformacion del sistema republicano por la cual en
la Argentina actual es mas facil conseguir la aprobacién parlamentaria de un decreto
gue obtenerla para un proyecto deley. De ese modo, en vez de desal entar se, se estimula
la emision de esta clase de normas de caracter muy excepcional” .
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Este notable fortalecimiento de los 6rganos ejecutivos, también se
observa en los distintos drdenes gubernamentales estatales, aungque no
con ladimension y efectos negativos observados en el orden federal, por
laconcentracion del poder del presidente, que incluso afectael funciona-
miento del federalismo.

De todas maneras, se puede apreciar que como fenémeno correl ati-
vo al antes descripto, se advierte una debilidad en el funcionamiento
institucional delos otros poderes, y en especia deloslegidativos, tanto
en las provincias como en los gobiernos locales.

En relacion con nuestro régimen provincial, y en relacion con la
Legislatura, que tiene como una de sus funciones principales la de gjer-
cer el control politico -ademés de sancionar las leyes-, se puede concluir
en que no efectlia adecuadamente dichas atribuciones.

Asi loindica el andlisis de tres aspectos esenciales para el gjercicio
de sus funciones de control: a) Pedidos de informes al Poder Ejecutivo;
b) Pedidos de interpelacién a ministros del Poder Ejecutivo; c¢) aproba-
cion de proyectos de ley iniciados por |os propios legisladores.

En ese orden, en el periodo 2001-2003, sobre 887 pedidos de infor-
mes al Poder Ejecutivo, solo fueron aprobados 104 por el cuerpo.

En el mismo periodo, sobre 50 pedidos de interpel acién a ministros
del Poder Ejecutivo, se aprobaron solo 4.

Por otra parte, sobre 582 proyectos deley, setransformaron en leyes
174 leyes, de las cuales 84 fueron por iniciativa del Poder Ejecutivo.

Esta tendencia predominante del Poder Ejecutivo en materialegidativa,
seacentud en € periodo siguiente, 1o que fue puesto deresdto por laprensa®,

Ademas de dichareglamentacién alejada del espiritu dela Constitucion, insisti-
mos en que a nimero de decretos de necesidad y urgencia hay que sumar otra enorme
cantidad de decretos delegados -en razédn de la ley de emergencia econdmica- lo que
confirma nuestra afirmacién acerca del gobierno por decreto en nuestro pais, como
muestra inexcusable de la decadencia de nuestro estado de derecho.

3 Ver, entre otros, “Un recinto con muchas peleas y pocas leyes’, La Voz del
Interior, 19/4/04; “El Ejecutivo, el gran legislador delaprovincia’, LaVoz del Interior,
13/11/05, donde se expresa que el 68% de |as leyes dictadas ese afio tuvieron origen en
el Poder Ejecutivo, |0 que se reiteré mas adelante en “ L os proyectos del Ejecutivo no se
debaten”, LaVoz del Interior, 28/5/06. En esta Ultima nota, se menciona que el 67% de
las normas dictadas en 2005 que fueron enviadas por el gobernador, tuvieron ademés
menos de 14 dias de discusion.
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L as estadisticas son €l ocuentes en mostrar ladebilidad del funciona
miento del control del Poder L egislativo sobre al Poder Ejecutivo. A esto
hay que sumar la circunstancia de que €l reglamento posibilita que solo
con mayoria absoluta, en lugar de los dos tercios, se puedan tratar sobre
tablas los proyectos.

Y lo propio ocurre con el funcionamiento de los otros 6rganos de
control, segun se observé en las distintas opiniones recogidas por la Co-
misién Consultiva de Expertos.

En efecto, en relacién con éstos hay que partir de labase de que para
su funcionamiento correcto son necesarios dos requisitos: su indepen-
denciay su calidad técnica, como dice Joseph Stiglitz **. Por otra parte,
hay que tener presente que para un adecuado gjercicio del control en la
administracion publica, no puede haber sectores de ésta que escapen a
los controles, como ocurriera con las agencias. Seguidamente se anali-
zan distintos érganos de control.

Tribunal de Cuentas

LaComisién Consultivasostuvo que laintegraciéon quelehadado la
reformaconstitucional de 1987 a este 6rgano ha debilitado notablemente
su independencia, desde que sus miembros surgen de una el eccion popu-
lar que se realiza juntamente con la de gobernador y vicegobernador y
por idéntico periodo, lo que hace casi seguro que la mayoriadel 6rgano
controlador pertenecerd al mismo partido que el controlado. La provin-
ciade Cordoba es la Uinica que adopta ese sistemaen €l cuadro del dere-
cho publico provincial argentino *.

Fiscalia de Estado

Dicha Comision ha entendido que la Fiscalia de Estado, concebida
por la Constitucion como érgano de control de legalidad de la actividad
administrativa del Estado y la defensa del patrimonio de la Provincia
resulta desnaturalizada en su funcion por laley reglamentaria 7854 que
le asigna ademés otra funcion incompatible, como lade ser € 6rgano de

34 Joseph SrticLiTz, “Mejorando la eficiencia reciente”, Revista del CLAD, Re-
formay democracia, N° 22, Caracas, 2002, pég. 36.
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asesoramiento juridico exclusivo del Poder Ejecutivoy, por eso esta pre-
visto incluso que refrende los actos del Poder Ejecutivo, como si fuera
un ministro.

Se comprende que guien asesora juridicamente parala adopcion de
las decisiones no puede ser alavez quien controla esas decisiones ¥,

Defensoria del Pueblo

La Comisidn Consultiva de Expertos ha detectado como otra debili-
dad en el funcionamiento de los érganos de control |a falta de reconoci-
miento en la Constitucion Provincial de lalegitimacion procesal al De-
fensor del Pueblo (art. 124), adiferencia de lo que ocurreen laLey Su-
prema de la Nacién, que si ha consagrado dicha atribucion para ese fun-
cionario (art. 43), y que resulta de singular importancia para €l eficaz
cumplimiento de sus funciones ¥.

Ente Regulador de los Servicios Publicos (ERSeP)

En el Dictamen de laComisién Consultiva que integramos seindico
gue el Ente Regulador de los Servicios Publicos previsto en laley pro-
vincial 8835 presenta debilidades importantes en relacién con su disefio
y su funcionamiento efectivo. La existencia de este solo 6rgano regula-
dor, y lacarenciade marcos regul atorios adecuados, haimpedido un ade-
cuado cumplimiento de sus funciones. El disefio legal nos muestra que
tanto en la designacion -art. 26- cuanto en la remocion -art. 29- de los
miembros del Directorio, se depende de una decision del Poder Ejecuti-
vo, excluyendo al Poder Legidlativo.

En la préctica, no es frecuente observar una decision del ERSeP que
se oponga alainstancia politica del Poder Ejecutivo, en cumplimiento de
unaindependencia que su configuracién autarquica le permite. Las desig-
naciones y remociones en €l Directorio parecen obedecer mas a circuns-
tancias politicasantes que a interés de reforzar lacalidad institucional del
organo. Asimismo, |os partidos de oposicion han interrumpido las funcio-

% Véase Asi no va mas, Dictamen, ob. cit., pég. 80.
3%V éase Asi no va mas, Dictamen, ob. cit., pags. 80/81.
37V éase Asi no va mas, Dictamen, ob. cit., pag. 81.
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nes aln no fenecidas de sus propios representantes en € Directorio, obli-
gandolos arenunciar por razones de internas partidarias *.

Ministerio Publico Fiscal

Se haconstatado asimismo que se han presentado problemas en cuan-
to alaubicacion y jerarquia del Ministerio Publico, que integra actual -
mente el Poder Judicial. Por ese motivo, han existido conflictos entre el
fiscal general y €l propio Tribunal Superior de Justicia. Por otra parte, se
ha cuestionado laformade designacion y tiempo de gjercicio de susfun-
ciones por parte del citado fiscal general.

En consecuencia, ésta es otra debilidad que se advierte por la Comi-
sién Consultiva de Expertos 'y que requiere de solucién por via de una
reforma constitucional *.

2.4. El incumplimiento de las nhormas constitucional es °

Esta es una de las més graves debilidades para el correcto funciona-
miento de nuestro sistema politico-electoral, que demuestra los proble-
mas de culturajuridica, politicay democratica que atravesamos .

En efecto, es dable observar que en la Constitucion vigente, aproba-
daen 1987y reformadaen 2001, tiene todaviaclausulas sobrelareforma
politica que no tienen aplicacion porgue no se aplican o porque no han
sido reglamentadas, a saber:

a) Ladelaeducacion politica que establece que: “en todos |os ni-
veles educativos € estudio de la Constitucion, sus normas, espiritu e
ingtitutos” (art. 62 inc. 10);

%8 Veéase Asi no va méas, Dictamen, ob. cit., p4g. 81.
% Véase Asi no va méas, Dictamen, ob. cit., pag. 81.
40V éase Asi no va mas, Dictamen, ob. cit., pag. 81y ss..

“ Véase el libro Encuesta de cultura constitucional. Argentina: una sociedad
andmica, de HERNANDEZ, ZovaTTo Yy MoRA Y ARAuJ0, México, UNAM, 2005.
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b) Lade voto de preferencia (art. 78 infra); la del establecimiento
de regiones, fijando sus limites, “que modifiquen el actual sistema de
departamentos’ (arts. 104 inc. 7y 175);

c) Ladelas“elecciones internas abiertas, simulténeas y obligato-
rias parala seleccion de candidatos de todos | os partidos politicos’ (art.
104 inc. 22).

d) Laqueestablece quelos partidos politicos deben tener una* con-
tribucion econdmica del Estado (provincial se entiende) a su sosteni-
miento” (art. 33).

€) Lade Consgo Econémico Socia (art. 125).

f) La que dispone gue “Los organismos de |la seguridad social
tienen autonomiay son administrados por los interesados con la par-
ticipacion del Estado y en coordinacion con el Gobierno Federal.”
(art. 55 infra).

g) Lade Consgjo de Partidos Politicos, que no funciona (art. 33).

h) La escuela de capacitacion y actualizacion de magistrados y
empleados del Poder Judicial, que depende del Tribunal Superior, no ha
cumplido con el proposito de los constituyentes (art. 166 inc. 3).

i) También debe agregarse el incumplimiento de otras normas cons-
titucionales vinculadas a otros aspectos, como asi también de distintas
leyes provinciales relacionadas a la reforma politica el ectoral tanto en €l
orden provincial como en e municipal y comunal 4,

42 La CCE (Comisién Consultiva de Expertos) habia sefialado también como
otra de las violaciones constitucional es, |a falta de designacion de Defensor del Pue-
blo. No obstante que ello se ha producido recientemente, no podemos dejar de sefial ar
gue se ha producido un fuerte debate sobre la constitucionalidad de la medida, yaque
en lavotacion de laLegislaturano se alcanzaron los 2/3 de votos de latotalidad de los
miembros, por o que manifestamos nuestra opinién sobre lainconstitucionalidad de
la designacion efectuada. Y o mismo sostuvo el juez de Primera Instanciaen lo Civil
de 472 Nominacion de la ciudad de Cordoba, Dr. Maciel, al hacer lugar a amparo
presentado por el legislador Dante Rossi, aunque dicha resolucion judicial ha sido
apelada por el gobierno provincial. También se presentd un amparo por parte de la
Unio6n Civica Radical.
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2.5. Los problemas vinculados con e inadecuado funcionamiento del
federalismo

También en el Dictamen, la Comisién Consultiva de Expertos sefia-
la que otra debilidad que afecta el correcto funcionamiento de nuestro
sistema politico electoral estavinculadacon las graves lesiones produci-
das a nuestra formafederal de Estado.

En efecto, no se puede desconocer que la autonomia institucional,
politica, econdmicay socia delas provincias esta disminuida por el ex-
traordinario poder que gjerce e centralismo afincado en el gobierno fe-
deral y en particular en lapresidencia, |0 gue genera una dependenciade
las provincias y municipios, lo que es un fendmeno de larga data.

3. Debilidades constitucionales en €l régimen municipal y comunal
3.1. Lasviolaciones a la autonomia municipal

L amentablemente, nuestro destacado régimen municipal ha sufrido
distintas violaciones de la autonomia local, que significa graves desco-
nocimientos de las constituciones Nacional y Provincial, de las que se-
guidamente enunciaremos las que consideramos de mayor urgencia y
necesidad de modificacion.

a. La Ley Organica de Regionalizacién de la Provincia 9206

Antes de la sancion de este instrumento legal, formul é diversas ob-
jeciones constitucionales a proyecto en debate en la Legislatura, en un
articulo publicado en LaVoz del Interior del 30 de septiembre de 2004,
bajo el titulo “Una propuesta confusa’. Alli recordé el amplio reconoci-
miento de las relaciones interjurisdiccionales en €l art. 190 de la Ley
Suprema provincial, que produjese el maximo adelanto en el pais, con
notables gjemplos como los de Eincor y Adesur; alo que se sumaban el
art. 191 sobre la participacion conjunta de los gobiernos locales y la
Provincia en la administracion, gestion y € ecucion de obrasy servicios
gue esta Ultima preste en su radio, con la asignacién de recursos en su
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caso, paralograr unamayor eficienciay descentralizacion operativay el
art. 192 sobre la cooperacion entre ambos 6rdenes estatal es.

Por otraparte, € art. 9°del Tratado Interprovincial de Creaciéndela
Region Centro, sucripto por los gobernadores Ramoén Mestre y Jorge
Obeid de Cérdobay Santa Fe el 15 de agosto de 1998 -y que tuviera el
honor de redactar- expresa que la Junta de Gobernadores debera procu-
rar la participacion de los gobiernos municipalesdelaRegién enla“for-
mulacién y gjecucion de las politicas regionales que les afecten”. Esto
significo sintéticamente el reconocimiento del nuevo rol de los gobier-
nos locales no sblo en los procesos de integraci 6n nacional sino también
supranacional, atento al mundo que vivimos.

También recordé que la Constitucién vigente, en el art. 175 serefie-
re alaregionalizacion en estos términos. “Una ley especial establece la
regionalizacion delaprovinciaalosfines defacilitar ladesconcentracion
administrativa, la mas eficiente prestacion de los servicios publicos y
unificar los distintos criterios de division territoria”. Dije que resultaba
indudable que el constituyente de 1987 pensd en una provinciamoderna,
con planificacién estratégica, inserta en un proceso de regionalizacion
no solo nacional sino también supranacional. Y que habiafaltado unver-
dadero plan de desarrollo provincial, que tenga presente lasdistintas*“ re-
giones’ 0 “zonas’ 0 “microrregiones’, que suponen la participacién de
varios departamentos, y por cierto, delasrelacionesintermunicipales. O
sea que agqui también se advertia otro incumplimiento de la Constitucién.

Sancionada ya esta ley confirmamos lo antes expuesto sobre nues-
tros temores por |as posibles lesiones a nuestro régimen municipal auto-
nomico, pues éstas se han concretado de manera evidente y profunda. A
los argumentos antes expresados sumamos |0s siguientes.

En general se advierte que estaley no guarda coherenciacon nuestra
legislacion municipal bésica, pues no se adecua a los principios de la
Constitucion Provincial, gue establece claramente la autonomia munici-
pal, otra clase de regionalizacion y que en modo alguno autoriza ni la
instauracion de un nuevo nivel de gobierno entre los gobiernos localesy
el provincial ni ladelegacién de funciones que se establece afavor delas
comunidades regionales.

Hay violaciones alaautonomia municipal, pues aunque en €l art. 6°
se indique que es voluntariala pertenencia por parte de municipalidades
y comunas, dicha conformidad no alcanza para legalizar esta superes-
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tructura de poder que afectaincuestionablemente alos gobiernos|locales
y que hasido creada desde arriba, por ley inconstitucional delalegisla-
tura. Esta superestructuraes unacopiadel sistemamunicipal espafiol, no
s6lo muy distinto del nuestro, sino que ademéas carece del grado de reco-
nocimiento a la autonomia municipal que caracteriza a nuestra legisla-
cion a partir de la Constitucion Nacional en su art. 123.

En cuanto alaregionalizacion prevista por €l art. 175, de lalectura
delanorma resulta palmariala contradiccion con los objetivos y funcio-
nes de las comunidades segiin los arts. 9°y 10. Si algo pretendia el texto
constitucional era un estudio profundo e interdisciplinario para una
regionalizacion que tuviese en cuenta una planificacion estratégica para
el desarrollo, mediante regiones o microrregiones 0 zonas que No se pue-
den compadecer con los distintos mapas de la provincia en materia judi-
cial, policial o de salud ni tampoco con |os departamentos, que son divi-
siones administrativas que provienen de la historiay que estdn mas vin-
culadas con € sistema electoral y politico de la Provincia.

Por otra parte no puede desconocerse el notable grado de desarrollo
delasrelacionesintermunicipal es de Cordoba, ejemplar en el pais, como
hemos antes mencionado y que surgieran desde abajo, con pleno respeto
de las autonomias locales.

La Constitucién no autoriza la instauracion de un nuevo nivel de
gobierno entre laProvinciay las municipalidadesy comunas ni de mane-
ra expresa ni implicita. En consecuencia, la Legislatura no pudo haber
sancionado esta ley de creacién de estas comunidades, a las que se pre-
tende otorgar funcionesy competencias que corresponden sblo ala Pro-
vinciay a las municipalidades y comunas. ES preciso recordar que la
Legislatura es un poder constituido cuya misién es la de respetar los
mandatos del poder constituyente y que en € Estado de derecho lain-
competenciaeslaregladelos 6rganos estatal es, pues siempre es necesa-
riala asignacion de la competencia de manera expresa o implicita.

Asimismo también se ha violado la Constitucién Provincial en
sus arts. 13 y 185, al disponerse |la delegacion de funciones en las
comunidades regionales en varios articulos como el 8° 10y
concordantes de esta ley. En efecto, el art. 13 prohibe la delegacion
de funciones en personas o poderes, “salvo | 0s casos previstos en esta
Constitucion” y de ninguna manera nuestra Ley Suprema autoriza di-
cha delegacién en estos entes, pues el art. 185 es expreso en mencio-
nar alos municipios como aguellos en los que puede delegar su poder
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de policia “en materias de competencia municipal en las zonas no
sujetas a su jurisdiccion territorial”.

En definitiva, aunque los legisladores de la mayoria mencionaron el
art. 175 deregionalizacion, paratratar de revestir de constitucionalidad a
laley, lo que hicieron fue crear un injerto inconstitucional en €l régimen
municipal de Cérdoba, como es |la superestructura de las comunidades
regional es, en flagrante desconoci miento delas normasy principios cons-
titucionales citados.

Tampoco guarda coherencia esta ley con las otras normas basicas
del régimen municipal cordobés como son laLey OrganicaMunicipa y
las cartas organicas municipales. Es tan notorio ello que no existe refe-
rencia a dichos instrumentos. Véase, por € emplo, que algunos de los
titulos y textos de los articul os han sido tomados directamente de laLey
Organica Municipal como los relativos a la cooperacion y la asistencia
provincial, pero sin mencion de dicha normativa.

En consecuencia, estimamos pertinente la derogacion de esta ley
por las razones aducidas e insistimos en |a prontaimplementacion de un
proceso de regionalizacién acorde a los principios constitucionales de
nuestra Ley Suprema provincial.

b. La falta de reconocimiento de nuevas comunas

LaConstitucion Provincial serefierealascomunasen el art. 194 de
la siguiente manera: “En las poblaciones estables de menos de dos mil
habitantes, se establecen comunas. Laley determinalas condiciones para
su existencia, competencia material y territorial, asignacién de recursos
y forma de gobierno que asegure un sistema representativo con eleccion
directa de las autoridades’ .

Al comentar estanormadijimos: “ Estaes otragran innovacion dela
reforma: lajerarquizacion y constitucionalizacion de las comisiones ve-
cinales o de fomento, transformadas ahora en comunas. Se trata de un
justiciero reconocimiento aaguel las pequefiasingtituciones|ocales, crea
das por el decreto 6004 de 1956, como verdaderos embriones de lavida
municipal, que posibilitaron la descentralizacion local suficiente parael
desarrollo de poblaciones que no superaban los quinientos habitantes,
nimero indicado para el reconocimiento como municipio segiin la Ley
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Orgénica Municipal 3373" “. Y laLey Organica Municipal 8102 hare-
gulado detalladamente todo lo relativo a las comunas, en su Titulo XIlI,
en cumplimiento de las normas constitucional es.

Existen hoy 185 de estas instituciones, que son la base de nuestra
descentralizacién politicay el escenario parael gercicio delos derechos
politicos que fundamentan nuestro federalismo y nuestra democracia.

Impedir de cualquier manera €l goce y gercicio de la autonomia
comunal, mediante subterfugiosinterpretativos queimpidan el reconoci-
miento de estas instituciones o mediante la extension de radios de un
municipio contiguo para impedir su propia vida e identidad histéricay
sociol Ggica, comportaunaconductaanticonstitucional, que ofendey afec-
talas bases democréticas de nuestro Estado de derecho. Y esto eslo que
esté ocurriendo en Cérdoba, en los casos concretos de Santa Moénica,
Cabana, Las Chacras Norte, Los Molinos, San Miguel de los Rios, Villa
Berna, entre otros .

Estas conductas importan ademés la violacion 0 amenazainminente
de los siguientes derechos humanos:

a) Derechos politicos a participar en los asuntos publicosy elegir y
ser elegidos dentro de la organizacion institucional democrética, entre
los que se encuentralaposibilidad de formar parte de unacomuna, segun
lo autorizay promueve la Constitucion de la Provincia de Cordoba en el
art. 194, la Constitucion Nacional en el art. 37 y tratados internacional es
como el Pacto de San José de CostaRica, en €l art. 23y el Pacto Interna-
cional de Derechos Civilesy Poaliticos, en € art. 25.

b) Derecho agozar delaautonomiamunicipal y comunal, conforme
lo autorizan y promueven las constitucionesdelaNacionen su art. 123y
de la Provincia de Cordoba en su art. 194.

¢) Derecho a desarrollo humano, reconocido también por € art. 75
inc. 19 de la Constitucion Nacional, luego de la reforma constitucional
de 1994.

“ Friasy otros, La Constitucion de Cérdoba comentada, BuenosAires, LalLey,
2001, Capitulo de Municipalidades y Comunas de nuestra autoria, pag. 193.

4V éase nuestro articulo periodistico “En defensa de las comunas’, publicado
en LaVoz del Interior, 8 de diciembre de 2008, pag. A 14.
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c. La ley 8980 de utilizacién de dispositivos reguladores y
controladores del transito

Este es otro ejemplo de violacién de las autonomias locales, tanto
municipales como comunales, pues se ha avanzado de manerainconsti-
tucional sobre competencias de poder de policia que indudablemente
corresponden a dichos 6rdenes gubernamental es.

En efecto, los arts. 186 en susincs. 7y 9y 187 de la Const. Pcidl.,
reconocen ampliamente dichas funciones municipales de poder de poli-
cia en genera -y en particular sobre €l transito- y en la Ley Organica
Municipal 8102 se explicitan dichas atribuciones del Concejo Delibe-
rante, del Departamento Ejecutivo y de los tribunales municipales para
los municipiosy en €l titulo respectivo, paralas comunas.

En consonancia con esta hormativa, al sancionarse por la Legislatu-
ralalegislacion provincial detransito, atravésdelaley 8560y luego por
a 9169 que ordena su texto, se dgjaasalvo en el art. 1° laposibilidad de
que municipiosy comunas adhieran o no adichalegislacion y que man-
tengan su propia legislacion en sus respectivas jurisdicciones.

Este adecuado respeto alas competencias autondémicas municipal es
y comunales, es el que se observatambién en laley nacional de transito
24.449, en cuyo art. 1° seindica que las provincias y municipios pueden
adherir 0 no al sistema, en resguardo de las autonomias provinciales y
municipales. Y esta correcta técnica legislativa se complementa con la
creacion del Consegjo Federal de Seguridad Vial, en € art. 6°, que busca
afirmar un federalismo de concertacién, con adecuadas relaciones
interjurisdiccionales.

Estos principios han sido desconocidos por laley que referimos 8980,
cuyo art. 2° a referirse al dmbito de aplicacion, dice: “Sera ambito de
aplicacion las rutas y caminos de dominio provincial y nacional en tra-
yectos interurbanos o en travesias de zonas urbanizadas de municipiosy
comunasentodo € territorio delaprovinciade Cérdoba’. Como se apre-
cia, laviolacion de las autonomias municipales y comunal es se produce
al disponerse la aplicacion de laley en zonas urbanizadas que caen bajo
la jurisdiccion especificamente local .

Es evidente que cuando la ruta provincial o nacional atraviesa una
zona urbanizada la jurisdiccion es local y alli deben respetarse no solo
las competencias municipales o comunales en materia de poder de poli-
cia sino también las de planificacion urbana. En relacion con esta cues-
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tion especifica, el Tribunal Superior de Justiciade laprovincia-quetiene
importante jurisprudencia en defensa de la autonomia municipal- en la
causa “Municipalidad de Pampayasta Sud ¢/ Eduardo Zehire - Recurso
deinconstitucionalidad y revision”, fallada el 29 de septiembre de 2000,
sostuvo que si unaruta provincial se confunde con la calle del pueblo o
ciudad, prevalece la competencialocal y en tal sentido cité como gjem-
plo el caso de la Ruta N° 5 que al ingresar a la ciudad de Cérdoba se
confunde con laavenida Vélez Sarsfield.

Resultalamentable que la L egislatura haya sancionado esta legisl a-
cién en 2002, en violacion de las autonomias locales y con desconoci-
miento de lajurisprudencia de nuestro Tribunal Superior.

También resulta lesivo paralas instituciones locales que un funcio-
nario provincial intime alosintendentes por estetema, como haocurrido
en nuestra provincia.

He sefialado anteriormente gque los excesos que puedan cometerse
en el gercicio del poder de policialocal, por violacién de derechos cons-
titucionales con notorio criterio fiscalista, deben recibir una adecuada
respuesta judicial o de tipo institucional, mediante una adecuada
concertacion de esfuerzos entre las distintas jurisdicciones estatal es. Pero
en modo alguno, la solucién puede ser lalesion de un principio constitu-
cional que tanto costara consagrar en nuestra legislacion suprema fede-
ral, provincial y municipal y que constituye un basamento esencial de
nuestra republica democrética y federal.

3.2. Sstema politico y electoral *

a. Uniformidad del sistema electoral para intendentesy concejales
Los arts. 183 inc. 2 y 184 de la Const. Pcial., han establecido un
sistema electoral uniforme parala eleccion de intendentes 'y concejales,
en base alasimple pluralidad de sufragios -en el primer caso- y al siste-
ma proporcional para los segundos, aunque con una cldusula de

4 Aqui seguimos €l libro Asi no va mas, Dictamen, ob. cit., p4gs. 108/113.
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gobernabilidad que asegure lamayoria de |as bancas para el partido que
gane lalntendencia.

En relacion con esto Ultimo, varias convenciones municipal es emi-
tieron proyectos de declaracion a los fines de una modificacion de este
inciso en una eventual reforma constitucional, criterio que compartimos
al presidir la Convencion Municipal Constituyente de la ciudad de Cor-
doba, que sancionarala Carta Organica en 1995.

Con el objetivo de consolidar alin més la autonomia municipal, la
Comision Consultiva de Expertos propuso la modificacion de dichas
normas constitucionales, para que en las cartas organicas y en la Ley
OrganicaMunicipal se permitalainclusion de otros sistemas el ectorales
distintos.

b. La posibilidad de |as reel ecciones indefinidas de |as autoridades
locales

La legislacion vigente en la materia, en aquellos municipios y co-
munas gque no tienen Carta Organica, permitelareeleccion indefinidadel
intendente, de los concejales, delosintegrantes de las comisiones comu-
nalesy delosintegrantesdel tribunal de cuentas, al no existir una expre-
sa limitacién o prohibicién de dicha posibilidad.

Por eso se ha detectado que en algunas localidades, existen
intendentesy presidentes de comunas que estan €jerciendo susfunciones
incluso desde antes del retorno ala democraciaen 1983, lo que afectala
renovacion politicay los principios republicanos y democréticos.

En razén de ello, también la Comisién postul 6 la reforma constitu-
cional paraincluir dicha prohibicion de reel ecciones indefinidas.

c. Inexistencia de limites para la fijacion de las fechas de las elec-
ciones locales

Ante la ausencia de normas al respecto, se ha apreciado la comi-
sion de excesos en esta materia, pues se han fijado fechas de eleccio-
nes hasta de casi un ano antes de la renovacion de |os mandatos. Por
eso, la Comision recomendé una reforma constitucional para estable-
cer dichos limites.
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d. La simultaneidad de las elecciones locales con las provinciales y
federales

La Comision Consultiva de Expertos también comprobd que resulta
un hecho frecuente la realizaci6n simultanea de €l ecciones municipales,
provincialesy nacionales, |0 que afecta la politicalocal, por el efecto de
arrastre de las candidaturas a los otros niveles de gobierno. Y por esa
razon, laComisién promovid laconsiguiente reformaconstitucional para
establecer la prohibicién de dicha el ecciones simultaneas.

4. Lanecesidad de una reforma constitucional antes de 2011
1. Reflexiones sobre |a reforma constitucional de 2001

Enmi articulo titulado “ Gravesriesgos parael equilibrio del poder”,
publicado en La Voz del Interior del 21 de agosto de 2001, con motivo
del debate sobre la reforma de la Constitucion y antes de la eleccion de
los constituyentes, me referi a varios aspectos del proceso que se estaba
desarrollando.

En tal sentido mencioné que con anterioridad, en el “Informe Preli-
minar de la Comision Asesora para la Reforma de la Constitucion de la
Provincia’ de 1997, que redactdramos con los profesores Dres. Guillermo
Becerra Ferrer, Ricardo Haro y Alberto Zarza Mensaque, nos habiamos
pronunciado afavor de unareforma constitucional en los puntos consul-
tados por el gobernador Dr. Ramon Mestre, o sea Poder Legislativo, uni-
ficacion de mandatos, Poder Judicial y 6rganos de control.

También recordé que cuando setrat6 laley declaratoriade lanecesi-
dad delareforma, sostuve ante la Comision deAsuntos Constitucionales
del Senado, que se debia: A) unificar los mandatos entre los poderes
Legidativoy Ejecutivo y entre ambas cAmaras de la Legislatura. B) Co-
rregir las disposiciones de la reforma de 1987 que ampliaron
exageradamente |os miembros de ambas camaras, mediante una reduc-

46 Aqui seguimos nuestro voto individual en el Dictamen de la Comision Con-
sultiva de Expertos, Asi no va mas, obraya citada, pag. 201y ss..
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cién del Senado a 26, electos mediante el sistema de circunscripcion y
voto uninominal y de la Camara de Diputados a 36 miembros (como en
lareforma de 1923) o de 51 miembros (segun €l proyecto delaUCR en
la Convencién de 1987), electos mediante el sistema proporcional
D-Hondt. C) Reducir €l acance delos privilegios e inmunidades legisla-
tivasy de los funcionarios de otros poderes del Estado. D) Modificar €l
sistemade sancion de leyesy el procedimiento de urgencia. E) Resolver
el problema de la acefalia del vicegobernador. F) Constitucionalizar €l
Consgjo delaMagistratura. G) Mejorar laintegracion y funcionamiento
del Tribunal de Cuentas o sustituirlo por otro organismo de control como
unaauditoria. H) Introducir modificaciones basicas en el sistemaelecto-
ral y de partidos politicos, tendientes a una profunda reforma politica. 1)
Asegurar aun mas la autonomia municipal mediante la eliminacién del
sistema electoral Unico paratodos |os municipios, reconociéndose dicha
facultad para ellos.

Después formulé mis objeciones constitucionales ala convocatoria
popular efectuada por €l oficialismo, “ por cuanto no corresponde para
una reforma constitucional -como se dispuso en la ley federal reglamen-
taria de la consulta del art. 40 de la Constitucién Nacional- y porgue
tampoco debi6 ser obligatoria, ya que la consulta es facultativa, ante
legem y no vinculante, a diferencia del referendum que es obligatorio,
post legem y vinculante y que en la Constitucién de Cérdoba solo esta
prescripto para la cesion o desmembramiento del territorio o para la
fusion de municipios’ .

Seguidamente expresé: “ Como resultado deello, la Legislatura apro-
b6 una ley declaratoria que nos lleva a una reforma apresurada, con
escaso tiempo para el debate y que esta acotada a sélo dos temas. la
consagracion del sistema unicameral y la unificacion de los mandatos.
En definitiva, primo la politica agonal en vez de la arquitecténica en la
resolucion de esta trascendental cuestion. Agregamos ademas que €l
Tribunal Superior de Justicia acaba de admitir una accién de
inconstitucionalidad en torno a dos puntos. la ley declaratoria de la
necesidad de lareformay el problema de la caducidad de los mandatos
de los actuales legisladores, que obliga a un especial analisis de estos
temasy en particular del dltimo” .

Inmediatamente sefial é en dicho articul o |os problemas a futuro que
iba a producir la adopcién del sistema unicameral: “a) unamenor cali-
dad en la produccion legislativa, pues no existira el debate que también
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se producia en la cmara revisora; b) una sensible reduccion de la fun-
cion de control politico, que es esencia dentro de la misiéon de dicho
poder; c) unamenor representacion del interior de la provincia frente a
la Capital; d) un robustecimiento ain mayor del poder del Ejecutivo en
el régimen politico provincial. Ademasde elloy como otro efecto de esta
reforma, estimo que sera utilizada como € emplo para gjustar |os gastos
de la politica, claro que con una visién economicista dominante que no
compartimos. Hay actualmente ejempl os delegis aturas unicamerales que
muestran gastos desproporcionados como las del Chaco, Formosa o
Tucuman, mientras que hay legislaturas bicamerales que han demostra-
do mayor prudencia como la nuestra, cuyo gasto no alcanza al dos por
ciento del presupuesto”.

“... Setrata, pues, de corregir excesos en |os gastos politicos, pero
no delesionar la descentralizaciony el equilibrio del poder, la partici-
pacion, la representacion y el pluralismo de nuestra democracia cons-
titucional.

Finalmente, insisto que necesitamos en forma urgente realizar una
reforma politica -no comprendida por esta reforma constitucional- que
produzca un cambio y modernizacién de los partidos politicos y de las
conductas politicas, mediantelaeducacion popular y laformaciony capa-
citacion politicas parapoder resolver |os problemas estructural es de nues-
tra sociedad en el desafiante mundo globalizado en que vivimos'.

Con respecto adicho proceso constituyente, también LaVoz del Inte-
rior, en la editorial de ese mismo dia 21 de agosto de 2001, sostuvo:
“ ... En repetidas oportunidades se sefial 6, en esta misma columna, que
el proceso de reforma constitucional habia sido irregular, que la con-
sulta popular no vinculante del 22 dejulio no era necesariay que no se
habian reunido los requisitos basicos para acometer una empresa de la
magnitud institucional de la reforma de la Carta Magna. Ni loslegisla-
dores ni los partidos politicos se tomaron el tiempo necesario para es-
tudiar y debatir una cuestion tan trascendente, ni tampoco existié un
amplio consenso interpartidario para elaborar una nueva Constitu-
cion” . “ Porque no se trata de una reforma menor, ya que lo que se pro-
yecta cambiar es nada menos que la estructura y la composicion del
Poder Legislativo, que -con la eliminacién de una Camara- correria el
riesgo de convertirse en un mero apéndice del Poder Ejecutivo y resig-
nar una de sus funciones esenciales, cual esla de control de los actos
de gobierno”.
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Mas adelante, y luego dereferirse alaposibilidad de que en lanueva
legislatura de 70 miembros, €l oficialismo alcanzase los dos tercios de
las bancas, con sdlo el 48% de las votos -como habia logrado en las
elecciones de 1999-, se advertialo siguiente en la editorial: “ ... una Le-
gislatura unicameral controlada por el partido de gobierno, con una
mayoria de los dos tercios, crearia €l riesgo de un unicato politico e
incluso de una involucion institucional” .

No obstante estas opiniones previas, €l proceso sigui6 adelantey en
la historia de Cérdobay de nuestro pais asistimos a otro hecho notoria-
mente disvalioso: lareunion de una Convencion Constituyente que desa-
rroll su tarea en sdlo 7 dias -lo que exime de mayores consideraciones-
y que dispuso € cambio aludido, causante en grado sustancial de los
problemas que hoy tiene el sistema politico-electoral. Tampoco fue ex-
trafio que dichareformafuese sélo votada por lamayoria, en ausenciade
los princi pal es representantes de la oposicién. Segun |os datos aportados
en el Diagndstico de este Dictamen en relaci6n al deficiente control efec-
tuado por la Legislatura unicameral, desafortunadamente se han confir-
mado |as advertencias efectuadas en su momento.

2. Los temas de la reforma constitucional

En el Dictamen de la Comision Consultiva de Expertos parala Re-
forma Politico Electoral delaProvinciade Cérdoba se hafundamentado
laindiscutible necesidad de unanuevareforma constitucional, alosfines
de concretar la reforma politica seria y profunda que se requiere para
superar los graves problemas observados en el Diagnostico. Y enlas Pro-
puestas, se ha efectuado una prolijaenumeracion de los temas que deben
incluirse para el tratamiento en una nueva Convencién Constituyente
Provincial.

Los 17 temas son |os siguientes:
1. Constitucionalizar el Consejo de la Magistratura.

2. Modificar laintegracion y reglamentacion del Jurado de Enjui-
ciamiento de Magistrados y Funcionarios del Ministerio Publico.

3. Independizar y fortalecer el Ministerio Plblico Fiscal.
4. Acordar legitimacion procesal activa al Defensor del Pueblo.
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5. Crear laAsesoria General de Gobierno.

6. Megjorar el control de legalidad en materia financiera.

7. Constitucionalizar la Region Centro.

8. Crear d Insgtituto Electoral Provincia y el Tribunal Electoral Pro-
vincial.

9. Suprimir el sistemauniforme de eleccidn de intendentesy conce-
jales, con clausula de gobernabilidad.

10. Prohibir las reelecciones indefinidas en los gobiernos locales.

11. Establecer limites paralafijacion de las fechas de las el ecciones
locales.

12. Prohibir la simultaneidad de |as elecciones locales con las pro-
vincialesy federales.

13. Mantener el sistema unicameral o adoptar el sistema bicameral.
14. Mantener el sistema electoral paralaLegislatura o modificarlo.

15. Mantener el sistemaelectoral parael gobernador y vicegobernador
o introducir la doble vuelta electoral.

16. Establecer barreralegal paraacceder aladistribucion de bancas.
17. Derogar €l voto de preferencia.

A esos temas, en mi voto individual he agregado la necesidad de
discutir €l sistema presidencialista vigente en la provincia, con la in-
corporacién de instituciones de origen parlamentario que limiten €l
“hiperpresidencialismo” , que como patologia padecemos no sélo en el
orden federal sino también en los érdenes provincialesy municipales. Es
que el objetivo no debe ser otro que consolidar una democracia
“ deliberativa” , en lugar de la*“ delegativa” y “ corporativa’” que pade-
cemos.

La sola enunciacion de este extenso y complejo temario nos indica
la extraordinaria importancia que asume la reforma constitucional para
completar lareforma politico-electoral que la provincia necesita.

A los cambios que deben efectuarse por sanciones legalesy que al-
canzan el nimero de 35, ademés de otras medidas (entrelas que se desta-
can lasvinculadas al cumplimiento de normas constitucionales como las
del Consgjo de Partidos Politicos y €l Consejo Econdmico Social o €
reconoci miento de nuevas comunas), deben sumarse |os que sélo pueden
realizarse por reforma constitucional, pues de lo contrario aquéllos se-
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rian notoriamente insuficientes, de acuerdo al enfoque sistémico que es
imprescindible utilizar para concretar la reforma en cuestion.

3. Lareforma constitucional debe concretar se antes delas elecciones de
2011

En este aspecto y en razén de las debilidades sefialadas en el texto
constitucional vigente en materia politico-electoral, es menester formu-
lar 1as correcciones pertinentes mediante lamodificacién de nuestra Ley
Suprema provincial alabrevedad posible. De lo contrario puede ocurrir
gue aun superados |os problemas especificamente electorales mediante
lasancidn de las leyes respectivas sugeridas #, |0s graves inconvenientes se
presenten nuevamente, a no estar modificada la Constitucién Provincial.

47 LaLegislatura provincial ha sancionado el 4 de diciembre de 2008 modifica-
cionesen el Cédigo Electoral, laL ey de Partidos Politicosy laLey OrganicaMunicipal,
atravésdelasleyes 9571, 9572 y 9573, respectivamente, para concretar algunos de los
aspectos delareformaelectoral sugeridapor laComision Consultiva de Expertos, como
la adopcion de la boleta Unica, la prohibicion de la sumatoria de votos, acortamiento de
las campafias y normas sobre financiamiento partidario. Con relacién aello, sostenemos
que se trata de una reforma notoriamente insuficiente, que es solo un pequefio paso
referido a algunos pocos aspectos puntuales de lo especificamente electoral, que en
modo alguno puede caracterizarse como una reforma politico-electoral como la que
propuso la Comision Consultiva de Expertos.

Digo sdlo primer paso, pues la comparacion de los 35 temas fijados para la
reformalegislativa con las reformas sancionadas nos indican que faltan muchas modifi-
caciones que producir.

Obsérvese que no se ha avanzado significativamente en aspectos tales como
partidos politicos y sistema de partidos, ni en justiciay organizacion electoral ni en lo
municipal y comunal.

En el procedimiento electoral, précticamente se mantienen las normas anterio-
res, como por ejemplo, el art. 97 que regulabala posibilidad de |a apertura de las urnas.
Si dicha norma origind un grave problema de interpretacion, en las elecciones del 2 de
septiembre de 2007, ;como puede ser posible que la norma se mantenga con la misma
redaccion en el actual 1387 Pero, ademas, hay cambios que consi deramos cuestionabl es,
como por ejemplo, los requisitos fijados para los reclamos y protestas en el nuevo art.
133, entrelos que se destaca la necesidad de acreditar |a participacion delosfiscales de
los partidos que formulen dichos reclamos en rel aci 6n alas mesas respectivas obj etadas.
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En efecto, y paraponer solo un gemplo, nadaimpide que sereiteren
los problemas observados con la actual Legislatura unicamera y su sis-
tema electoral.

Ello exige en consecuencia, que dicha reforma constitucional se
concrete antes de 2011 en que debe producirse una nueva eleccién delas
autoridades provinciales y municipales.

Estimamos que con las experiencias vividas en las convenciones
constituyentes de 1923, de 1987 y de 2001, las fuerzas politicas y socia-
les de Cérdoba deben realizar el esfuerzo necesario para concretar la
mejor reforma constitucional posible, corrigiendo los errores cometidos
en el pasado.

Esto requiere del gercicio de una politica arquitectonica, que supo-
ne alcanzar los acuerdos y consensos hecesarios para que laLey Supre-
masealaexpresion delosvalores, suefios eideal es de la sociedad cordo-
besa, en lugar de laimposicién de algun sector politico.

Hemos sefidlado en otra oportunidad y en el seno de la Convencién
Nacional Constituyente de 1994, que en nuestra historia tuvimos incon-
venientes para alcanzar |os acuerdos requeridos por la politica constitu-
cional -que eslaque méas demanda una politicaarquitecténica-, dado que

Precisamente por €llo, laComisién aconsej6 el dictado de unanuevalegislaci6n especi-
ficaal respecto. Todo esto demuestra que |os cambios fueron menoresy en modo alguno
pueden compararse como |os sugeridos en el Dictamen de la Comision Consultiva.

Creemos ademés que €l oficialismo carece de voluntad politica para producir la
reformapoliticaquela Comision dictaming, por las siguientes razones. En primer lugar,
por las opiniones vertidas por las més altas autoridades provinciales en contra de la
oportunidad para unareforma constitucional, sin lacual no habra reforma politica elec-
toral seriay profunda. En segundo lugar, porque en el Dictamen se hizo expresa men-
cion delas violaciones constitucional es observadas, entre las que destacamos lafaltade
funcionamiento del Consejo de Partidos Politicosy del Consejo Econémico Social, ola
falta de reconocimiento de nuevas comunas, entre otros aspectos, que no han tenido
cambio alguno, pese al tiempo transcurrido. En tercer lugar, por las actitudes de publico
conocimiento apreciadas en €l debate legislativo, donde incluso se pretendié incluir
hasta un sticker que dejaba sin efecto en la practica al sistemade laboleta Gnica. Y en
cuarto lugar, porque es de dudosa aplicacion estareforma, ya que puede existir simulta-
neidad de elecciones con las autoridades federales, y en ese caso, podria aplicarse una
legislacion federal, tal como ocurriera en las elecciones anteriores. Por otra parte, tam-
poco se ha seguido la opinion de la Comision Consultiva de consignar la prohibicion de
las elecciones simultaneas.
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la mayoria de las reformas tuvieron cuestionamientos en su legalidad o
legitimidad.

Y a referirnos a ello, coincidimos con Joaguin V. Gonzélez en su
Juicio del Sglo, de 1910, en que ello fue consecuenciade quela“ ley de
la discordia interna” -que otros denominaron la ley del odio-, gui6 e
curso de nuestra historia politica. Decia el notable pensador riojano que
no nos comprendiamos porgue no Nos amabamos y gque No nos amaba-
MOos porgue no nos comprendiamos.

Estamos convencidos de que ante la proximidad del Bicentenario,
los cordobeses debemos reflexionar en profundidad sobre el significado
de la celebracion y encontrar los comunes denominadores que nos per-
mitan colocar la Provincia a la altura de sus mejores tradiciones politi-
cas, culturalesy juridicas.

Y la oportunidad para ello, con el objetivo de proyectarnos hacia
el futuro, debe comenzar con la reforma politico-electoral, que encon-
trara su punto culminante en una nueva modificacion de la Constitu-
cion Provincial.






UN FALLO QUE DESCONOCE LAAUTONOMIA
DE LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOSAIRES

(A propdsito de la medida cautelar que impide el funcionamiento
del Registro Publico de Personas Juridicasdela CABA) *

POR ORLANDO PULVIRENTI

El fiscal genera de la Camara Nacional de Comercio se presenta
ante el juez nacional N° 15 del mismo fuero, para que éste declare la
inconstitucionalidad de unaley local, 1a 2875 de la Ciudad Auténomade
Buenos Aires. Dichanorma crea el Registro Publico de Personas Juridi-
cas y Actos de Comercio en su jurisdiccion. Como medida cautelar se
solicitay el juez acuerda, unainnovacion, suspendiendo lavigenciadela
mentadaley hastatanto seresuelvael planteo de fondo. Respetuosamen-
te disentimos por las razones que se expresaran, la medida dictada.

Vayamos por puntos, por cuanto hay bastante tela para cortar: de
derecho publico y, por supuesto, también de derecho procesal. Desde €l
punto de vista del primero, resalta como una cuestion liminar, determi-
nar cudl es son las competencias dela CABA paradictar un precepto que
establezca su propio Registro de las Personas Juridicas; analizar la ley
que sesanciondy si ella colisiona con el derecho federal.

Respecto al angulo procesal, seimpone el anélisis sobre lalegitimi-
dad de quién peticiona, €l fuero en que éstelo hacey el alcancey carac-
teristicas de la medida cautelar que se dicta.

" Comentario a Fallo: “Fiscalia General ante la Camara Nacional de Apelacio-
nesenlo Comercial ¢/ Gobierno dela Ciudad de BuenosAires s/ sumarisimo”, Juzgado
Nacional de Primeralnstancia en lo Comercial N° 15, 6/2/09 (sentencia no firme).
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1. Las competencias de la Ciudad Auténoma de BuenosAires

Nadie desconoce las numerosas teorias que se han esbozado desde
la reforma constitucional de 1994, que estableci6 en su art. 129 el reco-
nocimiento de laautonomiade laCABA.

Se hadicho asi que es: a8) Un municipio que goza de extensa autar-
quiat; b) Un municipio queintegralaorganizacion federal argentina?; c)
Una Ciudad-Estado con notas distintivas equiparables alas de las deméas
provincias, sin serlo, por |o que se ubica en un estatus intermedio entre
las autonomias municipales reconocidas en € art. 123 delaC.N. y las
provinciales®; d) Es plenamente equiparable a las demés provincias ar-
gentinas 4, entre otras.

Por otro lado, en unatesitura compartible, Gil Dominguez ® sostiene
que la CABA, no obstante ser la Capital Federal, “ No es territorio
federalizado totalmente, sino sujeto a jurisdiccién federal Gnicamente
en lo que atafie a los intereses que en €l inviste el Estado Federal, en
razén deresidir alli el gobierno federal y de estar situada también alli la
Capital Federal” ©. Por ende, “ la Ciudad de Buenos Aires es plenamente
auténoma y en sus potestades se asemeja (no iguala) a las provincias.
Pero cuando el art. 129 habla de facultades propias de legislacién y

1Rodolfo BARra, “Buenos Aires: el Estatuto Organizativo no es Constitucion”,
E.D., 16/8/96.

2Pedro Frias, “ ¢Qué autonomiaparaBuenosAires?’, diario LosAndes, Mendoza,
19/6/95, adhiriendo a la propuesta de Guillermo Barrera Buteler (tesis “Las provincias
en laNacion”) y Germén Bipart Campos, en “La estatuyente de la Ciudad de Buenos
Aires’, RevistaJuridicadel Centro de Estudiantes N° 7, Facultad de Derechoy Ciencias
Sociales (UBA), agosto de 1996 citado por Andrés Gi. DominguEz, en Supl. Der. Adm.
Laley.

% Juan Octavio Gauna, “Poder central y poder local”, L.L. 1996-D-1497.

4 Miguel ExmexpaaN y Eduardo PigreTTi en conferencia brindada en la Comi-
sion de Redaccidn de la Convencion Estatuyente, €l 22 de agosto de 1996.

5 Andrés GiL DominguEz, “ Constitucién de la Ciudad de BuenosAires: naturale-
zay acances normativos’, Supl. Der. Constitucional LaLey.

6 Germéan Bipart Campos, Tratado de derecho constitucional, Buenos Aires,
Ediar, 1996, t. VI, pag. 539, citado en apoyaturade posicion por Andrés GiL DomiNGUEZ,
ob. cit..
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jurisdiccion, podemos considerarlas equivalentes alas de las provincias
para no romper €l equilibrio federativo que debe gobernar todo el siste-
ma. S la Ciudad integra el Senado y comparte con las provincias distin-
tas potestades es porque forma partedel sistema federal argentino. ¢Cémo
podria sostener se con fundamento suficiente que las potestades legisla-
tivas y jurisdiccionales de los miembros de la federacion pueden ser
diferentes? ¢En algun caso la ley del Congreso que dispuso crear una
nueva provincia lo hizo a partir de consideraciones desigualitarias con
respecto a las existentes?” . Por ello sefida, “ la Ciudad gjerce todo po-
der que no esté expresamente prohibido por la Constitucién Nacional” .

Ahorabien, en cualquierade las lecturas que se realicen, es obser-
vable que apartir de la constituyente de 1994, la CABA se haincorpo-
rado como integrante de la organizacién federal del pais, y que como
tal dispone de plenas competencias para establecer sus institucionesy
hacerlas respetar frente a las entorpecimientos que genere cualquier
otro orden estadual.

Esasi quelaconclusién, de caracter eminentemente préctica, es que
en todo aquello en lo que no se interfiera y/o entorpezca € funciona-
miento de las autoridades federal es que coexisten en el mismo territorio
con las locales, estas Ultimas habréan de tener preeminencia normativa,
gjecutivay jurisdiccional.

2. Laley 2875y el Registro creado

L os péarraf os precedentes trasuntan |os andlisis por las cuales consi-
deramos que la CABA tiene competencias para establecer su propio re-
gistro de personas juridicas; pero nos detendremos en la ley 2875 de la
CABA ahoracuestionada, paraponderar de qué manerael legislador y el
Ejecutivo portefio, han tenido ademas la prudencia de procurar obtener
unaley equilibrada que respetara -aun a pesar de nuestra conviccion de
su manifiesta inconstitucionalidad- la denominada Ley Cafiero .

" No es objeto de este trabagjo referirnos a la evidente inconstitucionalidad de la
Ley Cdfiero, atalesfines nos remitimos a numerosos articul os dedicados a dicho tema, en
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En efecto, cuando se repasa € trabagjo en comisiones y el debate
parlamentario que tuvo la sancién de la mencionada norma, se observa
gue los legisladores locales consideraron la cuestion.

Esasi que el diputado Borrelli, expuso sobre labase del art. 80 inc.
25 de la Constitucion de la CABA, las facultades que le competen a la
ciudad para establecer esta institucion; sin perjuicio de lo cual hizo re-
servas respecto de convenir con laNacion laampliacion delaaplicacion
a sociedades comerciales®.

los que € lector puede informarse: ver Jorge ViTaLg, “El art. 129 de la C.N. sobre la
Ciudad Auténoma de BuenosAires (0, lasimpropiedadesdela‘Ley Cafiero’)”, E.D. 967.

8 Dijo el diputado Martin Borrelli: “ En consideracion al objeto de la presente,
la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires recepta este principio de auto-
nomia en €l inciso 25) del articulo 80, al establecer dentro de las atribuciones de la
Legislatura la deregular la organizacion y funcionamiento de los registros que se enu-
meran a continuacién: Registro de la Propiedad Inmueble, Registro de las Personas
Juridicasy Registro del Estado Civil y Capacidad de las Personas de la Ciudad, y todo
otro que corresponda. Como antecedentes podemos citar en €l ambito de la Capital
Federal la ley 14.769, que dispuso la creacion de un juzgado nacional de primera
instancia en lo Comercial de registro a cargo del Registro Publico de Comercio. Su
actividad fue reglamentada por Acordada de la Cdmara Nacional de Apelacionesen |o
Comercial, funcionando hasta el 5 de febrero de 1981. De acuerdo con |o dispuesto por
la ley 21.768, modificada, a su vez, por la ley 22.280, se dispuso que el registro de
contratos constitutivos de soci edades comercial es, sus modificacionesy el delos deméas
actos y documentos cuya inscripcion se impone a las mismas, a sus 6rganos o a sus
socios 0 mandatarios, como asi toda otra funcion societaria registral, atribuida en la
legislacion en ese entonces vigente al Registro Publico de Comercio, a los registros,
jueces o jueces deregistro, quedaba a cargo, indistintamente, del o los 6rganosjudicia-
les 0 administrativos que en cada jurisdiccion determinaran las leyes locales. Es asi
como, por ejemplo, en la provincia de Buenos Aires se promulga la ley provincial 9118,
por la que se disuelven los juzgados de registro creados en el afio 1974, trasladandose
lafuncion registral ala Direccion de Personas Juridicas. En nuestra ciudad de Buenos
Aires se sigui6 un criterio semejante, dictandose oportunamente las leyes 22.315 y
22.316, trasladando a la Inspeccion General de Justicia -en ese entonces denominada
Inspeccion General de Personas Juridicas- a partir del 6 de febrero de 1981, las fun-
ciones registrales, distinguiendo su ley orgénica tales funciones registrales respecto de
lasadministrativasy defiscalizacion atribuidasa l os organismos de control asociacional,
con expresa exclusion del conocimiento y decision sobre oposicion a inscripciones a
queserefiereel articulo 39 del Cédigo de Comercio. Laley 22.280 mejoro la redaccion
delaley anterior, posibilitando el traspaso de todas |as materias registrales mercanti-
lesa sede administrativa. Esasi como la unificacion de las funciones propias del Regis-
tro Publico de Comercio, ubicadas en sede judicial, con aquellas del organismo de
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En lamismadireccién, €l diputado Abrevaya, sostuvo que la ciudad
tiene facultades para establecer su propio registro de personas juridicas,
y apesar de sostener lainconstitucionalidad de laLey Cafiero, a efectos
de evitar discusiones con Nacién mantuvo laaplicacioninicia tan solo a
las asociaciones civiles, |las cuales en su decir, son de interés claramente
local y hasta lafecha maltratadas en su creacion por las autoridades na-
cionales®.

control societario, el gercicio del control delegalidad, el control de constitucidn, como
el control de funcionamiento quedaron a cargo de un Unico ente administrativo. Y como
dicela partefinal del texto del articulo Unico de la ley, al referirse a las funciones que
la legislacion comercial, le atribuye al Registro Publico de Comercio que ‘... quedan
indistintamente a cargo de los organismos judiciales o administrativos que, en cada
jurisdiccion, determinen las leyes locales'. En este sentido, merece recordarse que la
ley 22.316 si bien fue dictada por e Congreso Nacional, 1o hizo en gjercicio de las
facultades de legislacion local que el Congreso mantenia para si antesdela reformade
la Constitucion Nacional en €l afio 1994, situacion que se modifico a partir de la con-
formacion de esta Ciudad Autonoma. Conforme a lo antes expuesto, es clara entonces
la facultad de esta Legislatura para dictar una ley en el sentido que se propone. Esto es
la de crear un organismo administrativo que lleva adelante las funciones que la ley
comercial le asigna al Registro Publico de Comercio y las que correspondan a la fisca-
lizacién y control societaria 'y de asociaciones civiles y fundaciones. La adopcion de
estetexto legal que venimos a proponer a este cuerpo, de similar alcance a los vigentes
en numerosas provincias, permitira volver a sentar las bases para la creacién de un
registro de caracteristicas €ficientes, ajustado estrictamente a las disposicion dela ley,
que dé cumplimiento a las premisas de inmediatez, celeridad, seguridad, economia y
eficiencia en los procesos administrativo” (versién taquigréfica 34, 2008, 272 Sesion
Ordinaria, 9 de octubre de 2008, pégs. 250-252).

9 Sergio ABREVAYA, “ A pesar de haber hecho este comentario, no quiero hacer
un parangon; si, ser honesto intel ectualmente. Siempre entendi que la ciudad tenia que
crear lalGJy librar también esta batalla por la autonomia de la ciudad. No puede ser
que la Nacion regule a las sociedades en la ciudad de Buenos Aires. Pero donde es mas
insdlito que esto siga siendo asi es en las asociaciones civiles. Porque mas alla de
algunos peros que se puedan tener -algunos de ellos correctos—, lo cierto es que cuando
5, 15 0 20 vecinos quieren abrir una asociacion civil, en la 1GJ son tratados como si
constituyeran una sociedad anonima o una SR.L., y sospechados de cualquier gestion
comercial. El trato que tienen para resolver sus conflictos es el peor. Es cierto que no
son las Unicas asociaciones civiles. No quiero echar por la borda los distintos
desagregados que se hicieron, pero arranco por esta. La ciudad de Buenos Aires, con
buen tino en distintas gestiones, abrid un espacio con una seguridad juridica discuti-
ble, que es el ROAC, creado mediante una resolucion, y ni siquiera tiene una ley quelo
avale. ¢Por qué? Porque no habia manera de reconocer a estas organizaciones si no
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Conclusion de ese debate resultd en que € nuevo registro que se
creaba, tenia aplicacion inmediata exclusivamente respecto de asocia-
ciones civiles, las cuales por su propia naturaleza aparecen claramente
apegadas a cuestiones eminentemente locales. N6tese que son |las aso-
ciaciones barriales, locales, vecinales, las que resultan motores de gran
parte de las actividades deportivas, culturales, sociales, entre otras, ne-
cesarias e indispensables para lavida de |a ciudad.

Es que yendo a tema puntual de las asociaciones civiles que es €
Unico ambito en el cual laley 2875 tiene aplicacion inmediata, no se
observa en modo alguno de qué manera, que el Club Deportivo Bochas
Unidas de Saavedra se constituya por ante las autoridades de la CABA
habra de interesar y/o confrontar con €l Estado federal ¢O acaso, la pro-
vincia de La Pampa tendria motivos para agraviarse por €llo?, o ¢(Debe-
rialaCABA agraviarse de que el Club Sportivo Azcuénagade LaPlatao
Los Indios de Junin, se hallen inscriptos en el Registro de las Personas
Juridicas de la provincia de Buenos Aires y no en lalGJ nacional ?

Respecto del resto de las sociedades, es decir, las comerciales, fun-
daciones, constituidas en el extranjero, cotizantes en bolsa, se dejo suje-
ta su puesta en vigencia a un acuerdo de “ coordinacién de competen-
cias’ conlaNacion. Es decir, ni en unasimple comase apart6 laLegis-
latura del texto constitucional.

era aunque sea a través de algun registro que crease el Ejecutivo. Sn embargo, no le
dio status juridico. Cuando un grupo de vecinos quiere tener status juridico, ho nos
gueda otra que recomendarles ir al 1GJ, a morir haciendo libros, gastar dinero en
contadores y no resolver lo que realmente quieren: realizar esa vocacion asociativa en
la ciudad. Esa vocacidn esta consagrada en la Constitucidn, especialmente en el capi-
tulo dedicado a las comunas, que dice claramente que el Consegjo Consultivo seintegra
con ONGs. ¢Qué ONGs van a integrarlo si tienen que pasar por el |GJ para preguntar
como tienen que hacer los vecinos de la ciudad de Buenos Aires para inscribirse? Fui
uno de los impulsores principales respecto del tema de las asociaciones civilesy com-
prendo perfectamente que puede haber muchas dudas. En este sentido, voy a compartir
la lucha por la autonomia de la ciudad. Es una eleccion estratégica, como han sido el
caso del juego, la Policiay la manera en que se discuten cada una de las cuestiones. En
este caso de la seguridad juridica, esla siguiente: la Nacion se reservé el instituto -es
decir, la Inspeccion General de Justicia- y no la competencia” (version taquigrafica 34,
9 de octubre de 2008, pag. 262).
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No hay razon alguna pues de ninguna naturaleza que justifique la
pretensiéon de conservar en el Estado federal solventado por todos los
argentinos, tal registro.

3. Lalegitimidad del fiscal general en lo Comercial

Pero si desde el punto de vista constitucional, lacuestion seresuelve
claramente en favor de las competencias locales, no podemos dejar de
expresar cuan discutible es la legitimacion que se le acuerda a fiscal
genera en lo Comercial.

En efecto, quien introduce la demanda no se trata de un particular
damnificado o de un potencialmente perjudicado por la medida de go-
bierno; lo hace el fiscal general del fuero. Autoridad que posiblemente
pueda tener alguin interés en conservar en su orbita el control de las so-
ciedades?, pero, ¢esello un derecho sujeto atutelaconstitucional ? ¢Au-
toriza a actuar ante la Justicia? Y lo que es més inquietante: ¢Hay caso?

Analicemos: ¢Cud es € interés defendido? ¢Uno colectivo? Pues
bien, no se lo identifica, pero si asi fuera, pareciera que el representante
natural para llevarlo a cabo es el Defensor del Pueblo de la Nacion a
guien leatribuye -apesar de ciertosfallos contradictorios- esatitularidad
del colectivo. ¢El del Estado? Nos permitimosrecordar queental casola
defensa compete a procurador del Tesoro de la Nacion y al cuerpo de
abogados del Estado. Por cierto, en este descarte de alternativas, tal vez
uno pueda preguntarse si es €l interés del fuero de no perder competen-
cias, pues bien, ninguna norma autoriza la defensa de tal interés.

10 Compartimos la apreciacion de Sarciat, respecto de las posibles razones para
conservar laJusticiay € Registro en manos de la Nacion: “ Resulta dificil encontrar una
motivacion racional para el articulo octavo dela Ley Cafiero fuera del mantenimiento de
tradiciones sectoriales o una cuota de poder para e Estado Nacional expresado en la
designacion de los jueces’ (Alberto Diego SarciaT, “Laautonomiade la Ciudad Auténo-
made BuenosAiresy lanecesidad de buscar lamodificacion delaLey Cafiero”), en http:/
/www.adaciudad.org.ar/pdf sdocumentos/columnas_opinion/Sarciat_Autonomia.pdf.
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Adicionamente utilizar una resolucién de la propia |GJ -ente prin-
cipalmente interesado politicamente en no perder sus atribuciones-, tal
como ocurre en el caso para brindar legitimacion, escapando alas pro-
pias establecidas por laley de organizacion del Ministerio Publico dela
Nacion, de cuya lectura no pueden caber dudas, no surge la atribuida
facultad, es cuanto menos subvertir la pirdmide juridica estipuladaen la
organizacion de nuestro sistema.

Pero para hacer €l cuadro alin més surrealista, nétese que las socie-
dades civiles -Unicas sujetas a registro de la Ciudad Auténoma de Bue-
nosAires- estdn sometidas en su control judicial nacional actual, al fuero
civil, no al comercia ¢No seria pues competente el fiscal general del
fuero nacional en lo Civil paraarticular |la demanda?

4. La competencia

Escierto que el sistemade control de constitucionalidad establecido
por nuestra norma maxima prevé que cualquier juez puede decretar que
unadisposicion se hallaen contradiccidn con tal bloque de legalidad. No
menos cierto, que nuestro art. 18 dela C.N. y tratados firmados por nues-
tro pais, han disefiado las bases del denominado juez natural como una
garantiadel justiciable; principio no solo aplicable a derecho penal, sino
atodo el ordenamiento juridico.

Entrando en ese aspecto, resulta alas claras que es forzado atribuir
competencia a la Justicia Nacional en lo Comercial para expedirse en
forma abstracta y sin caso alguno respecto de una declaracién de
inconstitucionalidad de unanormadel derecho local. Si no se tratara del
excepcional caso delaCABA, cabria preguntarse qué juez de laNacién
se animaria por ejemplo, a expedirse sobre un articulo de unaley delas
provincias de Mendoza, Corrientes 0 Formosa, sin siquieratener un per-
judicado o para ser més claro, un caso en manos.

Es claro que no habiendo damnificado, ni mucho menos causa, sino
una supuesta busgueda de una declaracion originaria de
inconstitucionalidad de una normalocal, e fuero nacional en lo Comer-
cial, resulta manifiesta e inequivocamente incompetente. Tal accién de-
bia ser intentada necesariamente ante el Superior Tribunal de Justiciade
la CABA cuya competencia esta prevista en un generoso art. 113 de la
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CABA 0 en su caso ante la propia Corte Suprema de Justicia de la Na-
cion. Jamas, claro esta, ante €l fuero nacional.

5. La cautéar innovativa

El juez sin expedirse siquiera sobre su competencia -para la cua
espera el dictamen del agente fiscal de primera instancia integrante del
mismo Ministerio Publico que promovié laaccién- concede una cautel ar
innovativa. Ahorabien, sin perjuicio de numerosos fall os que encomien-
dan a los jueces abstenerse de dictar esas medidas cuando no resulta
clara su posterior competencia en la causa 1, se expide de la forma en
gue lo hace.

Detengamonos un segundo: mas alla de la cuestion de la competen-
Cia, setratade innovar. Y hasido reiterada en este sentido, la jurispru-
dencia que exige a los jueces extrema prudencia a la hora de expedirse
respecto del otorgamiento de medidas de estanaturaleza. Esaprevencion
y prudencia, condicién necesariaen el actuar de lajudicatura, pareciera
haberse extraviado en el caso. ¢Donde esta expresada en laresolucion la
ponderacion adecuada de los beneficios/perjuicios que el dictado de la
misma tendria?

Pero como si ello fuera poco, si recaudos especiales de razonada
decisién son exigibles por lanaturalezadelo resuelto, mucho mésain lo
son, cuando se trata de actos administrativos o de lavoluntad legislativa.
En efecto, es clara la postura jurisprudencial respecto de que a parali-
zarse lalabor del Estado, sea en sus funciones gjecutivas o legidativas,
el andlisis de esos recaudos se extreman. Nada de ello se vuelcaen €l

" LaC.SJN., enautos S. 665. XLII, “ScaniaArgentina S.A. ¢/ AmarillaAuto-
motores S.A. &/ medida precautoria’, 18/9/07, al resolver sobre la medidadictada por el
juez federal de Resistencia, quien resultaba manifiestamente incompetente y, no obstan-
teello, intervino paralizando larescision de un contrato de distribucién entre empresas
privadas mediante una medida cautelar de no innovar y en “Cencosud S.A. y Disco-
Vea’, juez federal de San Rafael (Mendoza) consideré que el procedimiento no tenia
justificacion algunay ordend que seinvestigue alos jueces ante el Consgjo delaMagis-
tratura de la Nacion.
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fallo, el juez nacional concede sin més la suspensién del funcionamiento
deunaentidad creada, fundada, pagay existenteen el ambitodelaCABA.

6. Conclusion

Losrocesy la coexistencia entre las autoridades nacionalesy de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires se han convertido en una constante,
gue pareciera -aunque quisiéramos descartar completamente tal hipote-
sis- acentuarse por ladiferencia de signos politicos de las administracio-
nes, pero ello no puede ni debe ser resuelto en contrade la ciudad que ha
servido de asiento a las autoridades federal es durante mas de un siglo.

La Ciudad de Buenos Aires ha bregado durante afios por contar con
sus propias instituciones, con igual grado de competencias y facultades
gue se reconoce a sus pares provinciaes; y no hay letra aguna de la
Constitucion que sostenga impedimento en tal sentido, salvo la necesi-
dad de no entorpecer e funcionamiento de las autoridades federal es ubi-
cadas por concesion de la entonces provincia de Buenos Aires, en su
territorio.

Lacreacién de un Registro Pablico de Comercio delaciudad a que
se autoriza en forma inmediata para proceder a registrar e inscribir tan
sblo asociaciones civiles, no se observa que en modo alguno, amenace la
institucion del gobierno federal ni ponga en riesgo ésta; |o que entende-
mos asi debe ser resuelto en pos de la coexistencia entre |as autoridades
nacionalesy de la ciudad.
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MEMORIA DEACTIVIDADESDEL INSTITUTO
CORRESPONDIENTE AL ANO 2008

|. Publicacion del Cuaderno de Federalismo N° XXI

En el corriente afio 2008 se editd el volumen X X1 del Cuaderno del
Instituto, dando de ese modo continuidad a esta periddica publicacién.

Laobraregistra, como habitualmente ha hecho el Instituto, las acti-
vidades realizadas durante 2008; |la Memoria Federa de ese mismo afio
y lacompilacion de los correspondientes informes provincial es; una sec-
cién de doctrina; las novedades del constitucionalismo provincial; y las
actividades del Instituto.

En este g emplar se incorpord una nueva seccion, denominada
“Federalismo comparado”, en la que se incluyen dos contribuciones a
cargo de prestigiosos autores extranjeros. Jordi Borjay José MariaSerna
de laGarza. Esta seccion cobra especial valor, dada la reciente incorpo-
racion de nuestro Instituto a la Asociacion Internaciona de Centros de
Estudios Federales (International Association of Centers for Federal
Sudies), pues es otro modo de estrechar vinculos con autores 'y entida-
des de otras partes del mundo que se dedican al estudio del federalismo.

I1. Publicacion ddl libro Aspectosfiscalesy econdmicosdel federalismo
argentino

El Instituto compil6 una serie de trabajos, publicados bajo €l titulo
Aspectos fiscales y econdmicos del federalismo argentino. Se trata de
unaobra colectiva cuyo origen se remonta alas jornadas que con idénti-
co enunciado se llevaron a cabo en la sede de nuestraAcademiaentre el
30 de noviembrey el 1° de diciembre de 2006.
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El libro reiine el aporte de prestigiosos especialistas, |os que desde
diversas perspectivas ofrecen una vision interdisciplinaria de esta com-
plejatemética.

Escriben en €l libro los juristas Pedro J. Frias, Alberto Dalla Via,
Pablo Garat, Guillermo Barrera Buteler, José Rall Heredia, Mario R.
Middn, Luis Martinez, Eugenio Palazzo y Hugo Prieto, ademés del
suscripto; los economistas Miguel Angel Asensio, Norberto Bertaina,
Ernesto Rezk y su equipo de colaboradoresy Ramoén Frediani; € miem-
bro de laAcademiaNacional de GeografiaJuan A. Roccatagliatay €l ex
presidente de laAcademiaArgentinadel Ambiente, arquitecto Claude F.
della Paolera

El libro fue presentado con un acto realizado el 22 de octubre de
2008 en el Salon Véez Sarsfield delaFacultad de Derecho dela Univer-
sidad Nacional de Cérdoba, en el que serefirieron alaobrael secretario
de Redaccion de La Voz del Interior, Sergio Suppo y los coautores del
libro Pedro J. Frias, Guillermo Barrera Buteler, Miguel Angel Asensio,
Norberto Bertaina, Ramén Frediani y el suscripto.

A suvez, esta publicacion fue también presentadaen las ciudades de
Santa Fe, en el Ingtituto de Politicas Publicas de la Facultad de Ciencias
Econémicas de la Universidad Nacional del Litoral por € Dr. Miguel
Angel Asensio y € suscripto; de Buenos Aires, en el Senado de la Na-
cion por el Dr. Alberto Dalla Viay en Salta, en las Jornadas de
Federalismo, por e suscripto.

[11. Agenda internacional

1. Reunién dela Asociacion Internacional de Centros de Estudios Fede-
rales

En mi caracter dedirector del Instituto fui invitado alareunion anual
de laAsociacion Internacional de Centros de Estudios Federales, que se
realizé en el Instituto de Estudios Autonémicos de Catal uiia, en Barcelo-
na, el 18, 19y 20 de septiembre de 2008.

Luego de participar en la reunién anual de directores de laAsocia-
cion Internacional, que tuvo lugar €l dia 18, hice lo propio en €l Progra-
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ma Académico, destinado al andlisis del tema “Decentralizing an re-
centralizing trendsin the distribution of powerswithinfederal countries’
y que se desarrollara durante el 19y 20 de septiembre.

Esteimportante Seminario cont6 con el anadlisisdelatematicaenlas
federaciones de Canadd, por Ronald Watts; de Australia por Cheryl
Saunders; de Esparia por Carlos Viver; de Estados Unidos por John
Kincaid; del Reino Unido por Robert Hazell y Akash Paun; de Alemania
por GiselaFarber y KiraBaranova; de Rusiapor Viacheslav Seliverstov;
de Austriapor Meter Pernthaler; de Argentina, por el suscripto; de Italia
por Gian Carlo Pola, Vicenzo Santantonio y Beniamino Caravitadi Toritto
y de Sudéfrica por Nico Steyler. Finalmente hubo una presentacién de
George Anderson, Presidente del Forum of Federations sobre la hueva
paginaweb de lainstitucion.

2. Link con € Forum of Federations

Por otra parte, en laweb del Instituto se ha creado un link de acceso
al Forum of Federations (http://www.forumfed.org/en/). A su vez nues-
tro Instituto figuraen laweb del Forum como Partner, es decir, entidad
gue envia informacién y sugerencias a aquella institucion, con la que
trabaja estrechamente. Vale destacar que €l Forum of Federations es la
asociacion més importante del mundo de paises federales, que ya ha or-
ganizado cuatro conferencias mundiales sobre federalismo y que cuenta
con lamayor red de funcionarios y précticos en materia federal.

3. Conferencia en el 2° Congresso Brasileiro de Directo Constitucional,
organizado por la Asociacion de Constitucionalistas Democréaticos de
Brasi

El suscripto pronuncié una conferencia sobre “Federalismo: cues-
tiones polémicas’ en dicho Congreso, realizado en laciudad de Aracaju,
en el nordeste de Brasil, entre 20 y 22 de noviembre de 2008.
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IV. Conferencia sobre“ Presidencialismo y federalismo en Ar gen-
tina”

En mi calidad de director del Instituto de Federalismo, pronuncié la
conferencia“Presidencialismo y federalismo en Argentina’ en lasedede
nuestraAcademia, el 5 de agosto de 2008.

V. Jornadas Nacionales sobre Federalismo en Salta

Entre el 13y 15 de noviembre de 2008, organizadas por €l Instituto
de Federalismo de laAcademiay su Filial Salta, se celebraron las “ Jor-
nadas Nacional es sobre Federalismo” en aguellaciudad del Norte argen-
tino.

De este modo, se dio continuidad al ciclo iniciado en noviembre de
2006 en la sede de nuestraAcademia, con €l firme proposito de producir
una ampliadiscusion sobre diversas dimensiones del federalismo argen-
tino.

En e acto inaugural hicieron uso de la palabra el vicerrector de la
Universidad Catolicade Salta, el presidente delaAcademiaNacional de
Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba, € director de la subsede Salta
del Instituto de Federalismo, el director del Instituto de Federalismo de
laAcademiay el ministro de Justiciade la Provincia.

En €l primer panel “ Aspectosfiscalesy econdmicos del federalismo
argentino” intervinieron: el Lic. Julio Cesar Loutaif de Salta, €l Dr. Mi-
guel Angel Asensio de SantaFey el Dr. Juan Carlos Tallin de Salta.

En el segundo panel, denominado “Aspectos histoéricos del
federalismo argentino”, expusieron los Dres. Antonio Castagno de la
Universidad deLaPlata, el Dr. Eugenio Palazzo, delaUniversidad Cat6-
lica de Buenos Aires), e Dr. Sergio Diaz Ricci de la Universidad de
Tucuman, el Dr. Alberto Zarza Mensaque de la Universidad Nacional de
Cordoba, el Dr. Néstor LosadelaUniversidad Nacional de BuenosAires
y €l Dr.Carlos Colque de la Universidad Catdlica de Salta.

El tercer panel abordé los “Aspectos politicos del federalismo ar-
gentino”. Disertaron, ademésdel suscripto, losDres. Daniel Sabsay (Bue-
nosAires), Guillermo BarreraButeler (Cordoba), Mario Midon (Corrien-
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tes), Alegjandro Pérez Hualde (Mendoza), el Cdor. Federico Lannes
(Tucuman) y los Dres. Enrique Marchiaro (Santa Fe) y José M. Belisle
(h) (Cérdoba).

Asimismo se presentaron los libros Aspectos fiscales y econdémicos
del federalismo argentino, (2008) editado por €l I nstituto de Federalismo,
al cual yanos hemosreferido y que fuera presentado por €l suscripto; el
libro Derecho publico provincial (2008) editado por Lexis Nexisy con
la coautoria de los profesores de Derecho Publico Provincial de Cérdo-
ba, presentado por el Dr. Guillermo Barrera Buteler y el libro Unién o
Secesion, (2007) editado por Prometeo y de autoriade Julio Saguir y que
fuera presentado por el autor y el suscripto.

Finalmente, hubo un homengje a Director Honorario del Instituto,
Dr. Pedro J. Frias.

V1. Designacion de nuevos miembros del Instituto

Por Acta N° 1 (del 11/3/08), la Academia Nacional de Derecho y
Ciencias Sociades de Cérdoba, a solicitud del director del Instituto de
Federalismo, procedid adesignar miembros correspondientes del mismo
en BuenosAires, al Dr. Néstor Losay al Master Orlando Pulvirenti; enla
provincia de Santa Fe al Dr. Enriqgue Marchiaro y a Dr. Miguel Angel
Asensio; y en laprovincia de Neuquén al Dr. Hugo Prieto. Asimismo se
designé miembro correspondiente del Instituto en Rusia al profesor
Nicolai Mironov.

VII. Estancia deinvestigacién de Adria Rodes

Entre los meses de mayo y junio de 2008, por espacio de cuatro
semanas, €l joven doctor Adria Rodes, de la Universidad Auténoma de
Barcelona, desarroll6 una etapa de investigacion en nuestro Instituto,
sobre federalismo y derechos fundamentales en Argentina.

Rodes visit6 nuestro pais luego de realizar estudios previos sobre el
federalismo norteamericano en la Rutgers University en Camden, con
los profesores Alan Tarr y Bob Williams.
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Como cierredesu estanciaen €l Ingtituto, €l 12 dejunioAdriaRodes
pronuncié la conferencia “La organizacién politica-territorial espafiola:
¢hacia un Estado confederado?’, en los salones de nuestra Academia.

Académico Dr. Antonio M. Hernandez
Director del Instituto de Federalismo
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