IVAN JOSE MARIA CULLEN

CONVENCIONAL CONSTITUYENTE

COMISION NO 4: "DEL REGIMEN FEDERAL, SUS ECONOMIAS
Y AUTONOMIAS MUNICIFALES

ESTADD FEDERAL : REGIONES E INTEGRACION REGIONAL

PROYECTD DE REFORMA

lL.aa Convencion NMacional

IR A

Lo Modificar el art. 107 de la Constitucion Nacional
agregando al final del mismo lo siguiente:

"Podran integrarse en regiones oreadas  por acuardos
interjurisdiccionales o por adhesion a leyes convenio del
Congreso, reservando a las provincias de cada regidn la
decision de abjetivos vy politicas de desarrrollo v a las
provincias individusalmente la ejecucicdn de dichos planes
2N sus jurisdicciones.

Fodra a =i mismo delegar en las regiones poderes
propins con  exepcidn de los politicos.los estatutos
Regionales sancionados por la Frovincia deberan Ser
refrendados por el Congreso Macional'.

Fundamentos

El texto que se propone, en su primer parte, ha sido ha

sido  sugerido por el Dr. Fedro J. Frias en su obra "El
Frocesn  Federal Argentino'.la segunda parte ha sido
gdissfada con  la colaboracidn del PFrofesor Morberto

Martinesz Delfa ( U.N.R.D.

Frias bha sefalado gue sntre 1930 v 1975 se ha producido
la 'desfederalizacidn” de pais, desde 1 poder mismo,
ampliando las competencias federales en desmedro de las
provinciales.

lentro de este mismo periodo, sin  embargo, hacia
1988, comienza a perfilarse un proceso de  transformacion
gue  denomina' federalismo de negociacidn”. Fara entonces
restablecidas las autonomias provinciales, el Gobierno
Federal comienza a "gastar" mas en las provincias gue las
provincias miemas.

Hacia 19467 aparece un nuevo ingrediente que otorga un
nuevo impeta al fortalecimiento de las relaciones entre
las provincias vy €1 Bobierno Federal. E1 Jurista
mediterranes denomina & este proceso "federalismo de
woncertacion'. Vislumbra que en este afro “"empiezan a
operar simulltansamente los instrumentos de concertacion
con’ una frecuencia o densidad gque cambia la calidad del
proceso: 21 nuevo ciclo de pactos provinciales, la Nacion
como  parte vy como instigadora de la coordinacidn,los
Congejuros Fedarales gue reinen a los ministros ©Q

9 pE JULIO 1216 - TEL/FAX:041-210213/242202 - 2000 ROSARIO
SAN JERONIMO 3091 - TEL/FAX 042-558622 -~ 3000 SANTA FE




IVAN JOSE MARIA CULLEN

CONVENCIONAL CONSTITUYENTE

.
-

secretarios de cada rama, y el sitema regional’.

2

Fara los afos venideros acufo su frase "el federalismo
posible”. Es sgbre este federalismo posible gue
correspondes delinear en el texto constitucional las bases
fundamentales gue lo tornen viable.

Estas bases no deben ser, por lo tanto, ni tan rigidas
que encorseten inflexiblemente cualguier opcidn razonable
en un futuro no muy lejano, ni tan generales & imprecisas
mue sme vuelvan meras declaraciones circunstanciales: He
trata pues de hallar 21 Jjusto medio entre dos extremos.

En 1o que hace a los antecedentes constitucionales vy

normativos en  general, podemos tomar comd punto  de
partidad de nuestro andlisis del art. 104, el cual nos
gives “las provincias conservan todo el poder no

delegado por (la) Comnstitucidn al gobierno Federal... Y
considerando que "las provincias pueden celebrar tratados
parciales para fines de administracidn de justicia, de
interes econdmicos y trabajos de uvtilidad coman, con
conpcimiento del Congreso Federal..." podemos conclulr sin
duda alguna gue no aparecen cortapisas normativas para la
creacicon de espacios regionales gue revitalicen los
desarrollos provinciales.

Clarp debe guedar, a todos, qus acesptamos gue el
federal ismo historico gs  irreversible por nuestra
travectoria, por nuestra  tradicidn, por las grandes
evocaciones que suscita; y aceptamos que probablemente sea
inmodificable vy gue en esta reforma ha guedado descartado
por no estar habilitada la reforma de la parte organica de
la Constitucidon lo gus torma inmutable 1 art. 1% nue
contiene una sabila previsidn gue permitiria cambiar el
panorama politico del pais, a traves de la unidn o fusion
e varias provincias en uwna y alcanzar asi LUna
regionalizacion totalmente institucional.

Ante  tal limitacidtn debe insertarse en el esguemna
clasico el estado federal, gque acoje nuestra
constitucion, la institucionalizacion de las regiones.

El primer reconocimiento expreso de la “"region" como
entidad lo hallamos en el tercer documento de la Comisidn
de Juristas del Fartido Justicialista, gue tuvo vigencia
con  anterioridad a las gestiones que culminaron con el
acuardo  politico gue motivara el nucleo de coincidencias
hasicas contenido en la ley 24,309, el cual proponia un
agregado al art. 107 de la C. N. gue expresabas

“lLas provincias pueden celebrar tratados parciales
antre sl de integracidn y concertacidn regional para fines
de administracidn de justicia, de intereses econdmicos vy
culturales y trabajos de utilidad comidn con conocimiento
deal Congreso MNMacional, 8dlo con consentimiento cleld
Congreso  Nacional las provinocias pueden en 1 ambito de
sUs competencias concluir tratados u otros o negocliaciones
won los estados gxtranjeros ¥ organismnos
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internacionales..”

El mismo provecto proponia, en el capitulo referido a
las "atribuciones del congreso', Yincorporar NOFMAaE
reqguladoras del sistema tributario, deslindando con  mayor
precisidn las competencias de la Nacion vy de las
Frovincias v Tacultar al Congreso para gue se delegue en
regiones, provincias y municipios la percepcion del

producto de los impuestos vy la garantia del porcentalje
minimo de la coparticipacidn federal"

Sin embargo no podencos dejar de resaltar la falencia del
documento de marras: la falta de precision juridica sobre
sUu  naturaleza, lo rcuwal producird en lo inmediatoc las
mismas disimiles interpretaciones que susita hoy en dia la
cusstidn del “"regimen municipal”.

Exte deseo de lograr la institucionalizacidn de las
regiones ha sido puesto sobre el tapete en nuestros dias
pero, en rigor de verdad lleva ya, practicamente quince
afnos en los "dictamenes' de la Comision Asesora para la

"Reforma  Institucional, la cual predica: la necesidad de
procurar un marco de regionalizacion institucional dentro
del marco institucional de la Constitucion de 1B33.

En 1o gue refiere al orden provincial: a partir de los
procesos de  reforma iniciado en todas las provincias
desde 1985 a la fecha, &l tema de la regionalizacidn ha
sico inclulido con menor o mayor énfasis. A simple modo de
ejemplo mencionamas el caso de la Frovincia de CéHrdoba.

La Constitucion de la Frovincia de Cordoba en su art. 175

contempla spresamente la "regionalizacidn" interna ocon
proposito de '"desconcentracion administrativa, ™ mas
eficiente prestacidn de los servicios pablicos Y
unificacion de los criterios de " division territorial'.

En el art. 190 admite la posibilidad de gue '"las
municipal idades puedan celebrar convenios intermunicipales
N constituwir organismos  intermunicipales "para la
prestacidn de servicios, realizacidn de obras pablicas,
cooperacion tecnica y fipanciera o actividades de interés
MmN de @su competencia”. Les posibilita inclusive
celebrar acuerdos con las provincias, con el Bobierno
Federal y con organismos descentralizados”.

En el art. 191 se incluye a los municipios en 1la
"elaboracidn y ejecucidn de los planes de desarrolo
reglionale.. '

Agul  tenemos un claro ejemplo de norma  abierta gue
admite distintas pozibilidades de regionelizacion dentro
del estricto marceo interprovincial, con alternativas, sin
embargo, de celebrar actuerdos -via organismos
intermunicipales— con otras provincias.

Nos sentimos en el deber de alertar sobre el peligro de
desvirtuar =1 sspiritu de esta institucion si es que
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CaEmos &n un exesivo rigorismo en el texto constitucional
que la acogiera, todo lo cual nos haria incurrir en un
desfasaje entre 1o gue Heller llamaba "el plano de la
normatividad v 1 plano normalidad". Nuestra normatividacd
25 la misma: la constitucion de 1iB3Z, la gque a partir de
la reforma de 1860 adguirit su perfil definitivo en 1o gue
a federalismo se refiere, rescatando como nota mas valiosa
la circunstancia de que no haya optado por una tecnica
puraments normativa y taxativa, con reglas excesivamente
rigidas de distribucidn de competencia. De haber sido  asi
Rubigsemos incurrida n el mismo error que EKEelsen al
redactar la Constitucion de Austria en 1920 la cual
fracaso porgue la dinamica del estado federal en  su
evolucidn supers ampliamente lo Cuies cualguier
consgtituyente hubiese podido preveer. For todo ello es gue
solo debemos limitarnos a marcar las grandes directrices,
los grandes principios gue den el marco regulatorio justo
para la plena relizacion de los fines gue pretends enta
institucion, evitando de esa manera casr en un absurdo
casuismo gque solo lleva a desvirtuar el sentido y la razdn
e ser de la regionalizacidn.

Dentro del esquema dindmico gue propiciemos, utilizar
terminos de referencia del pasado para describir contextos
presentes gue practicamente se "caen” dentro del porvenir,
e@s mads o menos como describir el  ideal de libertad
corporal a través de un chaleco de fuerza.

Cuando técnicos vy politicos se refieren hoy a concepbos
tales Como auvtonomia y desentralizacion, Hacen
precisamente esto gue sefalamos: aplicar voluntarismo puro
para intentar explicar los requerimientos evolutivos de
una  comunidad bajo la dptica de modelos totalmente
anticuados. '

En efecto: ni autonomia o autarguia, ni centralizacidn o
descentralizacion constituyen hoy modelos de organizacion
o de distribucidn de poder. En wuna sociedad sumamente
dinamica, como la argentina, el modelo constitucional
federal ha sido ampliamente superado y transformado por el
modelo real, més alla de la Constitucidn misma y de las
leyes dictadas en su consecuencia; como diria Heller la
"mormalidacd nos ha superado”.

For todo ello es que los conceptos gue tanto nos  oocupan
Yy preocupan han  de ser examinados,  hoy, como simples.
instrumentos de gestidon mas dtil en cuanto pueda servir de
viabilizadores de las diferentes necesidades de desarrolo
Y NUNCa come una aspiracidn en si misma.

Consideramos gue 2% absolutamente indipensable que la
conformacion de  las futuras regiones sean el fruto del
"acuerdo" v del "consensc'y;  su conveniencia nos la
demuestra la historia ya que los grandes hitos ce
transformacidn siempre tuvieron como causa generadora  un
acuerdo fruto del consenso.

Autonomia antes que heteronomia, &3 decir gque las
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regiones las formen las provincias de comin acuerdo, antes
gue por imposicion del poder central. Esta, segun VYanossi,
debe szer.la metodologia adecuwada para el despegue de este
procesc. A la  larga  tendrda uwun efecto pacificador e
integrador, sosegando las pujas y recelos entre los
sectores mas distanciado de la sociedad argentina. Cuando
la integracion a través del regionalismo, provogue la
nivelacidon de las situaciones v las igualdades sean mas
reales  lograremos, por fin, la "solidaridad npacional”,
piledra . fundacional de un pais en serio cuyo efecto

fundamental es &1 pacificador. Este fendmeno se ha
producido en Europa; su precursor Tué el politico frances
Auristides Briand, guien en medio de las tremendas

@enemistades vy odios centenarios existentes entre Francia y
Alemania, preveia gue una integracidn gradual, sUucesiva,
por etapas, comenzando por los aspectos econdmicos vy
socliales del proceso, llevaria a aflojar las tensiones vy,
a la larga, asegurar la paz en Europa. Tales ideales se
cumplieron cabhalmente.

En 1o gue refiere a la sxperiencia suropea en materia de
ordenamiento  territorial, el 20 de mayo de 1983 los
ministros esuropeos responsables de la ordenacion  del
territorie, adoptaron la " Carta Europea de Ordenacidn de
Territorios",

l.a  Carta contempla en su preambulo a&algunos principios
gue  resultan importantes & la luz de nuestras propias
necesidades. Verbigracia, se sefala:

&) Que la ordenacitn del territorio s un  "instrumenteo”
2 la svolucidn de la sociedad.

b} Que =1 ordenamiento territorial tiene propdsitos gue
no s limitan a lo puramente econdmico, sino también a los
aspectns sociales, culturales v los del medio ambiente.

) Gue todos los cuidadanos deben tener la oportunidad
de participar, en un marco constitucional apropiado, en la
pusasta en marcha ¥y 8n la aplicacidn de cualguier medida de
ordenamiento territorial.

L-a Carta define a la ordenacidn del ferritorio como
"aaula esxpresidn espacial de las politicas economica,
social, cultural vy ecoldgica de cualguier sociedad.”

(Cfr., BOLETIN DE INFORMACION nro. 74, ensrp-marzo 1984 del
Secratariado lbergamsricano de Municipios del Instituto de
Estudios de Administracidn Local, Madrid, Espafa)l.

En Espafa el régimen de Administracidon Local s preves
la mancomunacitn de municipios, no siendo "indispensable
gue pertenezcan a la misma provincia ni gue existan entre
ellos continuidad territorial, si ésta no es reguerida por
la nmaturaleza de los fines de la Mancomunidad® (art. I35,
en op. citada, nro 85, octubre- diciembre 1986).

a ley 7-1985 del 2 de april, reguladora de las bases
del reégimen local en Espafa, permite a las Comunidades
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autondmas  “crear en su  territorio Comarcas otras
entidades que  agrupen  a  varios Municipios, ruyas
caracteristicas determinen intereses comunes precisados de
una gestidn propia o demanden la prestacion de servicios
de dicho ambito: (art. 42 , en op. cit, nro. BO-81 de
Julic—diciembre de 1985},

ITtalia poses una antigua estructura municipal, altamente
fragmentada (mas de 80,000 municipios ), luego un  nivel
intermedio llamado "provincias" (son 20, creadas en el

siglao AIX con fines militares, de orden pablico v
administracion periférica  del gobierno central., L.a
Constitucicdn de 1948 instituyd la “"regionalizacion" que

recien  se concrata entre 1970 v 1975 en gue se aprueban
log estatutos y s llaman & las primeras elecciones.

Concluyends en casi  todos los casos comparados  se
obessrva una clara tendencia bhacia la descentralizacion de
los niveles decisionales desde el centro a la periferia
peron, tratando de evitar la excesiva fragmentacion.

Fara concluir: La regionalizacion =n Argentina debe ser
urna  alternativa mas de descentraliracicon del poder vy  del
desarrollo econdmico en un espacio geografico determinado,
con independencia de las fronteras interprovinciales, pero
gin aftectar la orgamnizacion federal. Debe guedar claro gue
las regiones no serlan nuevas organizacionss politicas
sino simplemente acuerdos de integracidn entre éstas., Las
provincias no pueden tener ni derecho de nulificacion, ni
vlerechno de secesidn, gue s0N propios tle las
confederacitnes y llevan a la disgregacidn, pero gque no
pueden ser instrumentos internos de un estado federal.

De ahi gue proponemnos una formule amplia en cuanto
alternativas arganizacionales, pero acotada en el
eljercicio de los poderes gque son propios cies las
provincias.,

DR. IvVaN JO
CONVENCIONAL NACIONAL COMSTITUYENTE
INDEFENDIENTE — DISTRITO SANTA FE
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