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LATINA. EL PROCESO EN ALGUNOS
ESTADOS FEDERALES
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Profesor de la Universidad de
Cérdoba, Argentina.

En la América Latina, el régimen pre-
sidencial ha concluido en la marcada
supremacia del ejecutivo. Donde el sen-
tido democritico cstaba poco desarro-
Hado y el factor personal era preponde-
rante, no podia haber lugar para
influencias compartidas ni colaboraci6m
entre poderes iguales,

Enmite Giravn, La pouvoir
exécutif, 1938.

Es un hecho. Pero el predominio del ejecutivo no se ha materializado
s0lo porque en nuestras sociedades sea “una individualidad la que deba
eclipsar y subyugar a las asambleas”, como decia Giraud hace casi cua-
renta afios. No sélo la sociedad andaba en busca de magos. También la
historia, su aceleracién, el cambio, debian alterar los papeles.

Fl papel ha sido hecho para el poder ejecutivo: la defensa contra el
cambio, las respuestas al cambio, la institucionalizacién del cambio.
Todo junto. Y el cambio es a la vez un crecimiento de escala —de po-
blacién, de relaciones regionales y planetarias, de sofisticacién de la rea-
lidad—, un crecimiento de expectativas y de peligros; una propuesta de
remplazo.

Todo parece analizado en el crecimiento del poder ejecutivo: las razo-
nes profundas, los sectores, los instrumentos. Lo que quisiéramos rescatar
en nuestro examen ¢s un area que tiende a escapar a los observadores: la
dependencia de los Estados particulares, en los Estados federales de Ibero-
américa, respecto al poder ejecutivo central.

Estamos al corriente del doble proceso que construye la dependencia
a favor de una regién hegeménica y el que el desarrollo politico suscita
alrededor del poder ejecutivo. Pero nos concentramos en el segundo. !

1Cfr. sobre las regiomes marginadas como resortes histéricos del cambio, Arturo
Ponsati, “Elementos para una teoria del desarrollo politico latinoamericano”, Revista
Juridica, ntm. 24. Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Universidad Nacional de
Tucumin, 1973, p. 95. : .
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A la generalidad de las situaciones, se suma el esfuerzo de quercr des-
cribir un proceso comin a Argentina, Brasil vy Venezuela, Que se nos
excuse cualquier impropiedad. Muy a nuestro pesar, excluimos a Mé-
xico por falta de adecuada informacién.

I. Convergencia y dependencia en el Estado federal

Si se pudiera encerrar en una definicidn la utima ratio del federalismo,
diriamos que es una técnica de asignacién de competencias y concerta-
cién de poderes que asegura a los Estados particulares autonomia y parti-
cipacion dentro de un Estado nacional, con unidad de decisién y ejecu-
cién para los fines y servicios no divisibles jurisdiccionalmente.

Al preferir definirlo como técnica de vida social, acentuamos la faz
dinamica sobre la estatica que sugiere la forma de Estado, que el fede-
ralismo es también.

La autonomia y la participacién de las colectividades locales y medias
—municipios, provincias y en su caso la regién— son identificadas como
diferencias con el régimen unitario.

Pero en nuestra definicién, el Estado nacional es la unidad de poder:
desde el vértice se asegura la convergencia de todos al bien comin pro-
gramado por la Constitucién; convergencia de todos los niveles de poder
para que no haya subordinacién entre los drganos sino subordinacion a
la Constitucién.

La técnica de esa convergencia en la asignacion de funciones y la con-
certacién de poderes, que facilitan el logro del objetivo final; no un fede-
ralismo competitivo, sino un federalismo cooperativo.

Y bien; la dindmica del gobierno central se traduce en efectos de con-
vergencia y de dependencia.

Convergencia y dependencia se usan en nuestro trabajo como efectos
—el uno legitimo y necesario, €l otro no— de la primacia jerarquica del
gobiemno central en asegurar los fines de la Constitucién. Hay conver-
gencia, en principio, cuando el gobierno federal ejerce razomablemente
sus poderes expresos e implicitos, lo que no obsta a que distorsiones par-
ciales puedan generar dependencia. Hay dependencia, en cambio, cuando
la subordinacién de los poderes locales vulnera el principio de subsidia-
ridad del gobierno central, en cuya virtud son los Estados particulares vy
en su caso, los municipios, los que deben cubrir la gestién pablica que
no se requiere del Estado nacional.

La dependencia interna es un circulo vicioso. Hay provincias y regio-
nes dependientes del poder central, porque a partir de una dotacién de
recursos insuficientes o insuficientemente explotados y del impacto regio-
nal de la politica nacional, requieren o reciben asistencia federal que, al
sustituirlas en sus opciones politicoadministrativas, hacen necesaria una
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siempre mayor cooperacién federal. Como todo proceso de subdesarrollo,
es acumulativo y solidario con todo el contexto social. Las culpas son
reciprocas, pero con mayor responsabilidad del gobierno federal. Mas
que situaciones coyunturales, que también las hay, son “estados” de de-
pendencia contrarios a la autonomia y, con ello, a la responsabilidad
de los protagonistas de la sociedad federal.

En suma, hay dependencia interna porque en algunos Estados y regio-
nes pobres v empobrecidas por ciertas politicas nacionales, es el poder
ceniral €l que debe asegurar un minimo bignestar,

Una dependencia atn mas amplia es la que se explica en funcién del
arca metropolitana hegeménica —el gran Buenos Aires, Rio, San Pablo,
Caracas— pero nuestro trabajo ¢s mds institucional que econdémico y no
insinuaremos su problemdtica. Por otra parte, es menester guardarse del
error de confundir la interdependencia creciente de la sociedad humana
y de toda sociedad nacional, con las dependencias unilaterales que cada
uno debe superar y cuyo nombre ¢s hoy liberacion.

La dependencia es politica cuando afecta la libertad de los poderes
locales en su competencia institucional.

La dependencia es econdmica cuando la asignacién de recursos y dis-
tribucién de ingresos no asegura €l ejercicio auténomo y coordinado —no
subordinado— de las competencias locales.

La dependencia es social cuando la desigualdad de oportunidades limita
las expectativas razonables y la presién del centro hegeménico impide la
operacién de los grupos locales.

La dependencia es irreversible mientras falte la conciencia de esa de-
pendencia, pero las liberaciones reinvindicativas siguen siendo dependencia
cuando exigen de los demds lo que las propias carencias explican.

En el curso de nuestra indagacién sobre temas particulares, no qui-
siéramos que se olvide la responsabilidad predominante de l1a politica na-
cional y las que tienen —para bien y para mal— las empresas del Estado
nacional, presencias innegables del bien comiin, pero a veces testimonio
incémodo de lo que los Estados particulares no pudieron hacer.

I1. La “desfederalizacién’ en la Argentina

Tres categorias de causa

Una distribucién de poderes entre el gobierno federal y las provincias
efectuada por la Constitucién rigida, segiin la cual las provincias retienen
los no delegados en la nacién, parecia y ain parece la norma mis segura
para €l régimen federal e incluso para cierta preponderancia autonémica.
Pensaba en eso Alberdi cuando creta encontrar en el derecho piblico
provincial la parte mas importante de nuestro derecho constitucional, y
eso tenia presente ¢l influyente convencional Gorostiaga al expresar que

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/PXjrKd

262 PEDRO J. FRIAS

“el gobierno de las provincias viene a ser la regla y forma el derecho
comtin, El gobierno federal es la excepcién”.

Esta apreciacién se ha invertido. El derecho ptblico de las provincias
se ha marginado en relacién con el derecho publico de la nacién. La
competencia federal condiciona hoy a las provincias y nadie repetiria sin
ironia la comprobacién de Gorostiaga, tan exacta en 1853, Una Consti-
tucién de provincia que proclama hoy la “igualdad de oportunidades”
sabe que tal igualdad depende de la nacién: de sus estructuras, de su
desarrollo, de su cosmovisién.

En la Argentina el proceso de centralizacién se ha apoyado en tres
categorias de causas:

a) El desarrollo de las virtualidades centralizadoras de los poderes de-
legados al gobierno federal.

b) El abuso del gobierno federal sin adecnada resistencia de las pro-
vincias,

¢) La modificacién del equilibrio socioeconémico.
Las dos primeras estdn ligadas directamente al proceso de la competen-
cia en un régimen federal.

La centralizacion constitucional

El desarrollo de los poderes delegados al gobicrno federal, en relacion
con nuevas circunstancias, su nature and nurture, ha producido una dis-
tinta relacién de fuerzas entre nacién y provincias, cumplidas especial-
mente por estas vias, de las cuales la decisiva es la primera:

a) Por el desarrollo de los poderes implicitos en los poderes expresos,
que acuerda al Congreso nacional el articulo 67, inciso 28. Esta “multipli-
caciéon” no es particular de la Argentioa, donde podria ejemplificarse con
la regulacién nacional del crédito, y en definitiva, de las prioridades para
el desarrollo nacional.

b) Por la jurisdiccién federal sobre el comercio interprovincial que
establece €l articulo 67, inciso 12, y que tiende a unificar el régimen de
transportes, telégrafos, teléfonos, radio y televisién, y que niega a las pro-
vincias toda regulacién econémica que en algunas etapas de su produccion,
industrializacién o comercio exceda los limites provinciales.

La centralizacién inconstitucional

La distorsién cumplida por el gobierno federal sin adecuada resistencia
de las provincias se manifiesta en los hechos siguientes:
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a) La ausencia de una politica provincial y municipal debida al pre-
dominio de los partidos nacionales y al liderazgo del presidente y de los
bloques legislativos, ha ahorrado algunas querellas, pero ha permitido,
lamentablemente, una administracién centralizadora con condescendencia
s6lo para particularismos inorgdnicos. La alienacion es todavia mayor para
los municipios que para las provincias, porque —como ha dicho otra vez— la
contienda del poder es al nivel provincial y nacional y las necesidades,
la pasién y el sentido de esa confrontacién deprimen lo especifico de la
administracién urbana. Las élites de poder se encuentran en otras ante-
salas v sobre otros intereses,

Esta ausencia de sensibilidad es particularmente sorprendente en el 6r-
gano federal por excelencia: ¢l Senado. Es para algunos expositores el
criterio decisivo de una estructura y de un comportamiento federales. Para
probar que el Senado actfia conforme a su estructura seria necesario des-
cubrr casos que, frente a una medida centralizadora, se pronuncie en forma
independiente a la de su composicién partidaria, o por una alienacién de
provincias de menor poblacion, esto es, acreditar que la representacién
de las autonomias ha podido mis que la disciplina politica. Los casos
tipicos, intervenciones federales a provincias, leyes impositivas de copar-
ticipacién federal, etcétera, no revelan esa diversidad de comportamiento,
sin embargo, no faltan hoy actitudes vy aptitudes que anticipan alguna
rectificacion.

b) El modus vivendi impositivo es una de las transformaciones mas
radicales operadas sin resistencia oportuna de las provincias, que expli-
camos mis adelante.

c) El modus vivendi en las prestaciones de servicios piblicos por la
nacién en las provincias —especialmente educacién, sanidad, vialidad y
obras sanitarias— ha acentuado la dependencia de las provincias respecto
de la nacién, y lo irdnico es que eso ha sido posible mediante el em-
pleo de los medios financieros que ¢sta ha sustraido a las provincias.

d) La intervencion federal ha demostrado, demasiado a menudo, una
interpretacién sincera o abusiva de las previsiones constitucionales, sea
en cuanto a las causas, sea por su extension a poderes que no debieron
ser allanados por ella, sea por su duracién v por los compromisos creados
a la provincia. :

La infraestructura unitaria

La modificacién del equilibric socioeconémico es patente en la Argen-
tina, donde €l 809 de la riqueza se ubica en el 209 del territorio
nacional. Las desigualdades econémicas regionales son conocidas y per-
miten visualizar un grupo de provincias de desarrollo avanzado (Buenos
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Aires, Santa Fe, Cérdoba y Mendoza con 68.4%, de la poblacién), de
desarrollo intermedio, de desarrollo rezagado y de baja densidad demo-
grafica.

Esta explicacion sobre las causas, nos permite avanzar ahora sobre los
procesos especificos de centralizacién y dependencia interna, para lo cual
elegimos la metodologia de los poderes conservados, delegados al poder
central v concurrentes.

Poderes conservados por las provincias

Autonomia institucional. Conforme al ariiculo 5° las provincias “dic-
tardn para si una constitucién” y segin el articulo 105, “se dan sus
propias instituciones locales y se rigen por ellas”,

Constitucion provincial. Cierta originalidad en las declaraciones de de-
recho y su ausencia en la organizacién de los poderes de gobierno que se
nota en las constituciones provinciales, se adscriben a la autonomia. Ni
la refuerzan ni la limitan, aunque es admisible pensar que si las provin-
cias hubieran desarrollado modelos alternativos en instituciones como las
municipales, el efecto de demostracién reforzaria el federalismo real.

Ciclos constituyentes. En sus textos vigentes, fruto o no de reformas
anteriores, las constituciones provinciales han sido dictadas entre 1895-
1907, 1923-1935 y 1957-1962. En cambio si se analizan los ciclos consti-
tuyentes en sus términos mas generales —con hitos en 1853, 1949 y 1956—
se advierte que en mucho obedecen a estimulos externos a la vida local.
Aunque la razén se justifique —tratese de la adecuacidn a la Constitucién
nacional reformada en 1949 o a la provincializacién de los territorios na-
cionales en 1951 y en 1955— produce un efecto de dependencia. Baste
pensar que en la actualizacién de las constituciones provinciales a partir
de 1949, se prescindié de las convenciones alterando el sistema prexistente.

Intervenciones federales., Ciento veintiséis intervenciones durante las
presidencias constitucionales de 1880 a 1974 (cuadro 3) mas los periodos
de facto, ilustran suficientemente sobre un recurso que, destinado a ase-
gurar la convergencia dentro del Estado, se ha convertido en uno de los
principales instrumentes de dependencia de las provincias.

La dependencia se acentiia a causa de la ampliacién de facultades del
interventor que la practica constitucional ha consentido. De una competen-
cia ligada a los fines de la intervencién se ha pasado a la subrogacién lisa
y llana de los poderes provinciales.

El régimen electoral. Las provincias conservan el poder de organizar su
régimen electoral, pero las ventajas de la coordinacién con ¢l gobierno
central presionan sobre el sistema. La simultaneidad de elecciones se suma
al padrén tnico; no sélo los vecinos, sino todo el distrito elige autoridades
comunales; también votan las mujeres, excluidas por algunas constituciones
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provinciales del comicio municipal; la institucionalizacién, después de un
gobierno de facto, concluye siempre con la sustitucion —por simplifica-
ci6bn— del sistema electoral local.

Otro tanto digamos del régimen de partidos politicos, no obstante la
significativa presencia de cuarenta y cuatro partidos provinciales en 1973.

El poder de policia. El poder de policia de las provincias y municipali-
dades estd sujeto a la triple restriccién de no obstaculizar el libre trénsito,
de que su gjercicio no coexista con disposiciones de igual naturaleza dicta-
das por las autoridades de la nacién en uso de una atribucién legitima y
de no desviarse de las finalidades propias del control policial.

Como regulacién razonable de los derechos para el bien comin, este
poder de policia de las provincias estd sujeto a una continua erosién, no
obstante las 4reas nuevas que la intervencién del poder pidblico va
cubriendo.

Como a cada competencia priblica —nacional, provincial o municipal—
corresponde esta capacidad de policia, se reproduce en esta esfera todo
el esquema de centralizacién operante en la Argentina.

Asi, en primer término, se advierte la disminucién correlativa al creci-
miento de la intervencién del gobierno central consentido por sus poderes
expresos o implicitos. Por sus pederes expresos, por ejemplo, sobre el
comercio interprovincial: exclusién de policia provincial sobre los tramos
intraprovinciales de] transporte interprovicional o de la policia sanitaria
animal o de las licencias para canales de televisién. O por sus poderes
implicitos en muy diversas materias. Son mecanismos institucionales que
operan con un efecto de convergencia, pero cuando se distorsionan, como
suele ocurrir en los ejemplos propuestos, producen efectos de innecesaria
dependencia.

Fn segundo término, tritase de distorsiones verdaderas, como la trans-
ferencia de la policia del trabajo al gobierno federal o el estrangulamiento
paulatino de la jurisdiccién provincial concurrente sobre €l mar territorial,
o la exclusién provincial que nace de una interpretacién extensiva de la
jurisdiccién federal en los establecimientos de utilidad nacional en las pro-
vincias.

Territorio y recursos naturales. Sin discutir €l derecho de las provincias
a su territorio y recursos naturales, el poder central ha producido un
triple desapoderamiento; simplificamos sefialando: la nacionalizacion de
los minerales energéticos vy en cierto sentido de las caidas de agua y
del mar territorial. La realidad es mis compleja y 1a hemos analizado em
otro estudio.

Podemos coincidir incluso en la nacionalizacién, pero disentir con la
marginacién de los Estados particulares en su aprovechamiento. Se les
debe participacion en su régimen -——tepresentantes en las empresas del
Estado que los explotan— y se les debe compensar con la industrializa-
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cién en origen, con regalias equitativas y con tarifas en funcién del equi-
librio regionadl.

;Esta politica nacional sobre los recursos naturales produce dependen-
cia? Creemos que si. En materia de hidrocarburos las sofisticadas previ-
siones constitucionales de Chbut y el “contencioso” federai del Neuquén,
bastan para ilustrar las expectativas frustradas y las subordinaciones naci-
das de la operacién de las empresas del Estado nacional. Son las de esas
provincias, autonomias interfenidas por relaciomes que lamariamos feu-
dales, sin querer significar otra cosa que la pluralidad de titulares de
poderes juridicos sobre el mismo territorio.

El régimen de eneigia eléctrica merece objeciones relativas a la impre-
cision del ambito de jurisdiccién nacional, a la titelaridad del poder
de concesién y a la equidad de la regalia y de la tarifa diferencial.

Del mar territerial ampliado a doscientas millas, el Estado nacional
ha quitado a las provincias todos los recursos naturales.

A las dependencias econdmicas virtuales, en cuanto el Estado nacional
priva a los Estados particulares de bienes originarios o de expectativas de
desarrollo futuro, se suma la creciente dependencia tecnoldgica por el
monopolio federal sobre las dreas que la concentran. Tan grave es ésta
como la econémica y las dos se interrelacionan. Las provincias tuvie-
ron casi siempre servicios de menor calidad por inferior dotacién de recur-
508, escala mas reducida y marginacién tecnoldgica. No habra perspectivas
de cambio, sino a través de la participacién de las provincias.

Tratados interprovinciales. “Las provincias pueden celebrar tratados
parciales para fines de administracién de justicia, de intereses econémi-
¢os y trabajos de utilidad comin, con conocimiento del Congreso federal”
(articulo 107 Constitucién Nacional). Los que hoy las vinculan frecuente-
mente, cast siempre con el titulo de acuerdo o convenio, son en mayoria
fruto de la coordinacién promovida por érganos de la administracién
federal, como la subsecretaria de recursos hidricos, gas del Estado, obras
sanitarias, etcétera. ;Efecto de dependencia? No lo creemos, sin perjuicio
de reconocer como causa concurrente, un estado previo de desarrollo tée-
nico o politico rezagado y una cxpectativa abierta a las iniciativas del
poder central, que caracterizan ¢l circulo vicioso de la dependencia.

Una de las mds altas funciones del gobiemno central es la promocién
concurrente de las relaciones interprovinciales, sea por relevamiento de
nuevas dreas econdmicas y sociales a coordinar, sea por mediacion entre in-
tereses en conflicto, Asi ocurre con muchos de los tratados interprovincia-
les de los afios dltimos. Y en todo caso, del dinamismo de las provincias
mismas depende €l retener la iniciativa de tan importante federalismo
de concertacién.
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Poderes delegados al gobierno nacional

Imposicién. Durante cuarenta afios, la Argentina ha consolidado un
régimen de coparticipacién impositiva entre el gobierno federal, las pro-
vincias v los municipios, sobre los impuestos indirectos concutrentes
—excluidos los de importacién y exportacion— y algunos impuestos direc-
tos. Este régimen ha convertido en permanente una delegacién temnpo-
raria al gobiemo federal y, lo que es grave, ha delegado facultades legis-
lativas tobutarias en él. Este vicio constitucional ha sido reabsorbido por
la reforma de 1973, que a través de la Comision Federal de Impuestos,
da participacién a las provincias en la programacién tributaria.

La bondad del régimen de coparticipacién no debe hacernos olvidar la
enorme distorsion que produjo la escasa participacién de las provincias
que sélo se rectifica gradualmente a partir de 1958, hasta llegar, en 1973,
a una distribucién por mitad entre la nacién y el conjunto de las pro-
vincias.

Un fisco nacional rico pudo tomar a su cargo las inversiones y la pres-
tacién de servicios que correspondian a las provincias. Una administracién
federal bienhechora y paternalista complementaba bien con provincias
necesitadas y agradecidas. Esa dependencia autogenerada, que no nacia
necesariamente, como otras, del desnivel de recursos naturales, ha impreso
caracter al pais interior.

Tampoco carecen de interés los criterios de redistribucién entre las pro-
vincias al objeto de asegurar una justicia fiscal interregional necesaria al
desarrollo equilibrado del pais.

Se ha observado que “en ¢l ambito de la politica econémica coyuntural,
el sistema de coparticipacién tributaria hace que los ingresos corrientes
provinciales...” (Llossa, p. 71).

Seiialemos, por Gltimo, la dependencia financiera de las provincias
respecto del tesoro nacional, expresada no en términos de coparticipacin,
sino de aportes. Para cuantificarlos de alglin modo diremos que la rela-
cién de dichos aportes respecto del total de recursos provinciales aumen-
ta desde 7.90% para 1970 a 43.2% en 1973

Esta dependencia financiera de las provincias, generada especialmente
por politica nacional —monetaria, salarial-, podrd ser atenuada si las
provincias incrementan sus recursos tributarios propios, revisando las aki-
cuotas, revaluando v actualizando sus catastros y frenando la evasion. Solo
asi tendrdn, ademis, la posibilidad de etablecer una politica de gastos
diferenciales, que atiendan a la propia realidad provincial.

La inversién piblica nacional. Ante todo, es bueno sugerir las relacio-
nes de poder que pueden conjeturarse entre los inversores del sector pu-
blico en la Argentina: las empresas del Estado, 43.0%; la nacién, 28.2%;
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las provincias, 21.1% y los municipios, 7.7%. El Estado nacional invierte
71.2%; las provincias y municipios, 28.8%, en datos de 1971.

Asi como la politica tributaria nacional produce dependencia en las
provincias, la produce también la inversién publica nacional por sus fluc-
tuaciones.

Esa inversién s¢ distribuye por sectores segin el poder de negociacién
del sector, las preferencias de los funcionarios, la opinién pablica y las
necesidades de infraestructura que proponga la estrategia de desarrollo,
en caso de haberse adoptadc alguna.

Por lo general, la distribucién regional —ya no sectorial sino espacial—
de la inversién publica nacional es fruto del azar. Acaso no lo sea la de
cada sector, pero al sumarse planes independientemente concebidos la
inversion regional desborda cualquier criterio.

No es imposible lograr que la inversién pablica nacional deje de ser
un factor de inestabilidad ciclica de la economia regional. Para mante-
ner un nivel constante o constantemente creciente de construccién de in-
fraestructura, es necesaria la participacién de las provincias y de los sec-
tores en el nivel adecuado de plamficacién y no estar atentos solo a los
montos de inversién, sino a su calidad.

La politica monetaria. Son muy poderosos los factores que tienden a
derivar financtamiento originado en el interior hacia el mercado bancario
de la capital federal, pero entre esos factores no podemos enumerar el
principal instrumento de la politica monetaria sobre la coyuntura, que
es la modificacién de los porcentajes de efectivo minimo. Por el contra-
rio, las tasas difcrenciales castigan la zona de mayor desarrollo relativo,
en favor del interior.

Estas conclusiones de Llosas deben complementarse con otra perspec-
tiva no coincidente de Berlinsky. El fomento de la produccién agropecua-
ria cobija un subsidio que se concentra en las provincias de Buenos Aires
{329,), Cérdoba y Santa Fe (15% cada una), capital federal (12%) v
Entre Rios (6.6%). El resto de las provincias toma valores porcentuales
iguales o menores al 3%.

Politica cambiaria y arancelaria. Como no es ficil sintetizar los meca-
nismos de la politica de balanza de pagos, nos limitamos a sefialar que
tiene efectos sectoriales seglin la proteccidn efectiva que ofrece a cada
uno de los productos. Esto afecta los ingresos de los productores en el
corto plazo, v sus decisiones de produccién e inversiéon en el mediano
plazo. Cuando ocurre que esos productos estdn asociados a regiones deter-
minadas, €l efecto sectorial resulta acompafiado por un efecto regional.

Las provincias no tienen medios operativos especificos para neutralizar
la repercusién de esta politica nacional. Deben recurrir a la presion sec-
torial, como lo hizo siempre Tucuman, o lograr compensaciones de otra
especie. O resignarse.
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Legislacién exclusiva en establecimientos de utilided naciondl, en las
provincias, En el Neuquén suele encontrarse un sentimiento ambivalente
de orgullo y despecho por la gravitacién conjunta de YPF, Chocén y
parques nacionales. En lenguaje constitucional, su “contencioso” contra
la nacién radica en el inciso 27 del articulo 67, Constitucién Nacional;
se llama legislacién exclusiva de la nacién en los establecimientos de
utilidad nacional dentro del territorio de las provincias.

Esa figura constitucional busca solo dotar a Ja nacién de instrumentos.
de gobierno aun dentro de los Estados particulares. Es una exigencia del
régimen federal y del derecho de las provincias a su territorio. Pero pro-
duce dependencia cuando se exige mis que la autonomia funcional del
servicio pitblico nacional y, con ello, se excluye toda jurisdiccién provin-
cial aun innecesariamente, ;Qué impide el funcionamiento del régi-
men municipal, de un juzgado de paz, de la policia provincial o servicios
turisticos de las provincias de Rio Negro, o Neuquén en sus parques na-
cionales? Aun esto, quc esas provincias han obtenido, estd amenazado por
el cambio de jurisprudencia de la Corte Suprema en su composicién de:
1968. Ya hemos analizado este tema y afirmado respetuosamente que esa
decision es irrazonable. Excusandonos de la densidad de la f6rmula hemos.
sostenido que el inciso 27 debe entenderse como facultad del Congreso
para reglar las potestades del gobierno federal sobre los servicios y lugares.
afectados bajo su administracién a un interés nacional, dentro de las pro-
vincias, definiendo las competencias provinciales que quedan excluidas en
funcién de su naturaleza o las que deben concertarse. Estos estableci-
mientos de utilidad nacional en las provincias —frecuentemente de em-
presas del Estado— no pueden constituirse en un condicionamiento abu-
sivo a la autonomia provincial; si en algunas provincias lo son, es bueno-
redefinir sus limites.

Poderes concurrentes

Educacién. Son poderes concurrentes los que autorizan la gestién de
la nacién y las provincias sobre las mismas materias, especialmente del
desarrollo y bienestar econémico social (articulo 67, inciso 16, 107, et-
cétera ).

La educacién en sus tres niveles —primario, secundario y universitario—
es gestion concurrente entre las provincias y la nacién. En la ensefianza
primaria, la cooperacién federal en las provincias estuvo rodeada inicial-
mente de escripulos nacidos de la idea de que era un servicio reservado
a las provincias. La evolucién cumplida permite suponer que el sistema
educativo serd competencia del gobierno federal y su prestacién descen-
tralizada, primaria y secundaria, competencia de las provincias. En cam-
bio, las universidades serian sélo nacionales.
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Esta descentralizacién operativa en las provincias, si salva ciertas opcio-
nes, es compatible con la autonomia. No nos adelantamos a sospechar-
la de dependencia. Lo que nos parece crear dependencia y marginacion,
desde la escuela hacia la sociedad, es la desigualdad de oportunidades
educativas entre provincias y regiones en dos sentidos: el aprovechamiento
del servicio por los alumnos ({cronicidad, desercién, etcétera) y la ca-
lidad del que se presta. Disponemos de estadisticas y estudios excelentes
sobre lo primero, no sobre lo segundo. Pero podemos asegurar que la
ensefianza rural es de menor calidad que la urbana, y esto también im-
prime cardcter en contra del campo argentino v las regiones de menor
densidad demogrifica.

Salud. Como gestién concurrente, la politica de salud ha estado sujeta
en la Argentina a movimientos de centralizacién y descentralizacién. FEl
proceso de centralizacién se extiende hasta 1955 y procuré climinar dife-
Tencias y utilizar mejor los recursos disponibles, a través de la concen-
tracién de decisiones. A partir de esa fecha se insintia la descentralizacién
administrativa y hasta politica, con transferencia de los servicios de salud a
las provincias. Como en el sistema educativo, la tendencia suele ser a des-
centralizar territorial o institucionalmente —por provincia o categoria de
servicios o institutos— tratando, sin embargo, de salvar una centralizacién
normativa mediante programas cenirales de salud con liderazgo técnico.

Las variables politicas, demogrificas y socioldgicas de la centralizacién
de 1a salud entre nosotros no son de ficil percepcidn, aunque Veronelli
ha sefialado bien que los gobiernos de movilizacién son mds favorables
a la centralizacién que los de consenso popular mas frigil, y que los par-
ticularismos preservan la descentralizacién, aunque no siempre en €l mejor
sentido.

Una vez mis la desigualdad de oportunidades denuncia una realidad
menos fraterna en la Argentina. Las estadisticas del Ministerio de Bien-
estar Social, presentados por Zalduendo y Veronelli, son demasiado ex-
presivas. Si se atiende a las indicaciones por grupos de edades, y s¢ parte
del promedio nacional de 1970, se adviertc que la capital federal y Ia
regién pampeana, estin va evolucionadas hacia décadas mis avanzadas.
Cuyo alcanza ahora el promedio de 1956, el centro logra desde 1960 el
promedio nacional y las cuatro regiones mdis rezagadas (noroeste, noreste,
Comahue y Patagonia) llegan recientemente al promedio nacional de 1946.

Promocién industrial. Bajo dos aspectos nos interrogamos sobre esta
actividad concurrente entre el gobierno central y los provinciales. ;Qué
pueden de hecho las provincias? ;Qué pensar de la politica cumplida para
promocién industrial?

Asi como es facultad del Congreso “la introduccién y establecimiento
de nuevas industrias” (articulo 67, inciso 16, Constitucién Nacional),
también las provincias pueden “promover su industria” (articulo 107). En

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/PXjrKd

PREDOMINIO DEL PODER EJECUTIVO EN AMERICA LATINA 271

consecuencia, una provincia puede intcgrar su sistema eléctrico con
una central nuclear o instalar una planta de sosa solvey. ;Y €l gobieno
federal? Si el gobierno federal no es favorable al proyecto, puede obstacu-
lizarJo rehusando las importaciones necesarias, las garantias exigidas por Jos
proveedores, o en su caso la cooperacion técnica de la Comision Nacional
de Energia Atdmica, Es mas, en un proyecto de ese nivel, bastarfa quizis
la actitud negativa del Estado nacional para que los proveedores cxtran-
jeros de la nueva tecnologia desistieren de su propio interés en conguistar
un mereado.

En el ejemplo de la central nuclear, hay una dependencia menos justi-
ficable. I.a Ley 15.336 de la Energla Eléctrica, considera quc hay juris-
diccion federal cuando la fuente generadora sea nuclear o atémica. ;No
es subestimar a las provincias negar la posibilidad de jusisdiccién provin-
cial sobre la using atdmica? Acaso la Constitucidén o el espiritu del ré-
gimen federal limita el acceso de la provincia a la alta tecnologia,

Y ahora 1a segunda pregunta. ;Qué distribucién regional ha producido
la politica de promocién industrial? Responde Llossa que los principales
instrumentos utilizados, tales como los arancelarios, son neutrales respec-
to a la localizacién. Pero teniendo en cuenta las ventajas de los centros
industriales ya consolidados respecto de potenciales centros alternati-
vos, puede concluirse que esa neutralidad favorecié Ia radicacién de las
nucvas actividades y la expansién de las ya existentes, en el eje Buenos
Aires-Santa Fe. Los instrumentos no neutrales, que fucron principalmente
los tributarios, tanto los de aplicacion generalizada, como las desgrava-
ciones por inversion, como los de aplicacién especifica (regimenes de
promocion industrial), discriminaron en favor de los centros industriales
ya consolidados. Esos instrumentos reducian el precio relativo de los bie-
nes - de capital, lo cual per}udlcaba en particular a las regiones menos
desarrolladas del norte del pais, que presentan excedentes permanentes de
mano de obra. Tampoco tuvieron presentes a las empresas chicas y media-
nas, que son las que hubiesen podido producir un interesante desarrollo
industrial mediante €l tratamiento en origen de materias primas de produc-
cién regional. ;Y los regimenes de promocién industrial regional? Sufrie-
ron principalmente por Ia dispersién geogrifica de los estimulos.
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1. La “desfederalizacién” en el Brasil

Acompanhando o processo de concen-
tracao do poder, o Executivo tem a
sua proeminencia assegurada, so mesmo
tempo que o Legislativo perde bus-
tancia.

ANA Maria Brasiteiro, O federalis-
mo cooperativo,

Metodologia

Suele estudiarse el proceso del federalismo brasilefio en un arco de
ochenta afios, interrumpido por el Estado novo, desde un inicial predo-
minio de los Estados-miembros hasta el prondstico de Roger Pinto, segin
el cual, de la ficcién actual puede pasarse a la supresién.

Pinto Ferreira, en su conocido Curso de Direito Constitucional, resume
Ia desfederalizacion en la Constitucién de 1934, que aumenté los poderes
de la Unién y unificd el derecho procesal; en la Ley Fundamental de
1937, que convierte el Senado en consejo federal, integrado por un con-
sejero clegido por cada legislatura y diez por ¢l presidente; y en las cons-
tituciones de 1946 por la supremacia financiera.

Debemos a Ana Maria Brasileiro una exposicién metddica del proceso,
que citaremos largamente. 2 La autora establece fases en la evolucién del
federalismo y dentro de cada una de ellas expone la coyuntura, €l trata-
miento constitucional y el comportamiento del sistema. Se suceden, asi,
la vieja Republica o el federalismo aislacionista, el federalismo de 1934,
el nominal de 1937, el de 1946 y 1964 y la etapa posterior a 1964, que es
la que nos preocupa.

Aspectos politico-socioeconémicos

El régimen instaurado a partir de 1964, con el abierto protagonismo
de las fuerzas armadas, determiné un proceso caracterizado por:

a) Un objetivo primordial: el desarrollo econémico.
b) Fortalecimiento del poder ejecutivo.

240 Federalismo cooperativo”, Rewvista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Ho-
rizonte, nim. 39, julio 1974. Ver también Radl Machade Horta, “Tendencias no
federalismo brasileiro”, Revista Brasileira de Estudos Politicos, ndm, 28, enero 1970,
pP- 14. Un interesante debate dirigide por Themistocles Brandao Cavalcanti sobre
“Federalismo e Centralizagao”, en Polifica. Fundagao Getulio Vargas, vol. 17, ndm. 4,
diciembre 1974, pp. 3-57.
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¢) FEficiencia, racionalidad y moralidad del proceso politicoadministra-
tivo y control y responsabilidad de sus agentes.

d) Planeamiento scctorial, regional v local integrado.

Da fisonomia al pericdo una intensa actividad legislativa, inspirada
por el ejecutivo central, cuyas expresiones basicas para las relaciones gu-
bernamentales fueron la reforma tributaria (Enmienda Constitucional
namero 18, de 1/12/1965), 1a Constitucién de 1967, la Enmienda Cons-
titucional ntmero 1, de 17/10/69 (Constitucién de 1969) vy la Reforma
Administrativa (decreto-ley nimero 200/67).

Tratamiento constitucional

La Enmienda Constitucional ntimero 18/65, después incorporada a la
Carta de 1967 —sigue diciendo Ana Maria Brasileiro— modificando pro-
fundamente el sistema financiero de 1a Constitucién de 1946, acabé por
consagrar la supremacia financiera de la Unién y hacer depender a los
Estados-miembros vy a los municipios de los ingresos transferidos.

Se instituye asi el fondo de participacién de los Estados y municipios
para ser distribuido segtn criterios objetivos. Parte de estos ingresos tienen
afectacién directa a ciertos gastos sujetos a control de los tribunales de -
cuentas. Estos fondos, iniciaimente constituidos con el diez por ciento
de los impuestos federales a la renta y a productos industrializados, fueron
después reducidos a la mitad.

A la par de 1a hegemonia financiera de la Unidn, el sistema consagra
también poderes politicoadministratives ampliados. Los poderes llamados
residuales siguen perteneciendo a los Estados particulares, pero carecen
de importancia.

La Unién —el gobiemo federal— conduce totalmente la politica eco-
nomicofinanciera: regula el comercio interno v externo, ¢l cambio, la
moneda, el crédito, y aun establece normas para la recandacién y apli-
cacién de ciertos ingresos estatales v municipales. Le corresponde al pla-
neamiento nacional, elaborar v ejecutar planes nacionales sectoriales y
planes regionales de desarrollo.

Y como la concentracién no puede sino favorecer al ejecutivo, se atri-
buye al presidente de la Reptiblica la iniciativa exclusiva de leyes que
dispongan en materia financiera, creacién de cargos o aumento de gastos,
organizacién adminjstrativa o judicial ... El legislativo no puede enmen-
dar ciertos proyectos.

El nuevo sistema mantiene la autonomia politica, local y estatal, como
principio bésico, incluyendo con todo, elementos de control que tienden
a asegurar la coordinacion e integracién de los tres niveles de gobierno.
Se amplian las hipétesis de intervencién de la Unién en los Estados y
de éstos en los municipios (principalmente en la Constitucién de 1969).
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Se incorporan ahora, ademas de justificaciones de orden financiero, las
relativas a seguridad, moralidad publica, obediencia a los principios consti-
tucionales bdsicos y la ammonia e integracién de la obra gubemamental.

Se mantiene la competencia concurrente en la prestacién de servicios
publicos.

El comportamiento del sistema

Ana Maria Brasileiro estima que en la realidad institucional el esquema
anterior se ha reproducido “con apogeo de los poderes federales”.

El gobierno federal, actuando a través de la administracién directa e
indirecta que se expande dia a dia, estd presente en casi todos los sectores
de vida econdémica y administrativa. Pero entiende que sélo debe ocu-
parse de la ejecucién de la politica general. Y en ese sentido, la Ley de
Reforma Administrativa, articulo 10, inciso 5, establece muy pragmatica-
mente, que “exceptuados los casos de manifiesta impracticabilidad o in-
conveniencia, la ejecucién de los programas federales de caricter nitida-
mente local debera ser delegada, en todo o en parte, mediante convenio, en
los organos estatales o municipales a quien conciernen los servicios
correspondientes.

Este federalismo cooperativo, que “corresponde mejor a la tradicién
brasilefia y al imperativo de mayor eficiencia operativa del sector ptiblico”,
es el que pretendié ¢l Primer Plan Nacional de Desarrollo. Este modelo
cooperativo de relaciones intergubernamentales se testimonia en el Pro-
grama de¢ Desarrollo del Centro-Ocste y en el Sistema Nacional de Pla-
neamiento (1972). La filosofia del SNP es planear coordinadamente las
acciones del gobierno federal y la integracién programadtica de la Uniédn,
Estados, Distrito Federal y municipios, a los que habra que afiadir ahora
las areas metropolitanas.

Correcciones al federalismo cooperativo

Para ¢l mejor funcionamiento del federalismo cooperativo, para mayor
racionalidad del proceso politicoadministrativo, Ana Maria Brasileiro pro-
pon¢ algunas correcciones.

La descentralizacién de las funciones gubernamentales, conforme al
principio de subsidiariedad, esto es, delegando a los Estados y entes locales
cuando no deba ser retenido. Falta a nuestro criterio establecer el deno-
minador comun de esa distribucién, que normalmente debe ser la divisi-
bilidad o no del servicio, en términos territoriales o jurisdiccionales. Los
textos legales —dice— deben ser revisados a fin de permitir la rdpida
identificacién de la competencia especifica de cada érgano y el drea de
cooperacion.
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La delegacién de competencia a los gobiernos estatales y municipales
para la ejecucién de servicios en el drea de cooperacidén interguberna-
mental deberfa ser efectuada conforme a su capacidad operativa.

El fortalecimiento de los érganos locales es postulado tanto desde el
punto de vista de una mejor redistribucién de ingresos como del de asis-
tencia téenica y coordinacién para servicios comunes interjurisdiccionales.

El mejoramiento de la asistencia y control de ejecucién para que se
respete Ia homogeneidad prefijada de los servicios v no se interfiera en su
ejecucion.

En la valiosa exposicién que antecede, Ana Maria Brasileiro se preocupa
mis de la cooperaciéon que de las autonomias, mas de la coordinacién
de las competencias que de sus titulares, mis de la racionalidad que de
la descentralizacién del poder. En una autora tan licida, un tal enfoque
revela que la expropiacidn que el poder ejecutivo central ha ido haciendo
de oportunidades de servicio antes reservadas a los Estados-miembros, a
los entes infranacionales, se ha consumado también en los espiritus.

IV. La “desfederalizacién’” en Venezuela
El poder nacional

En Veneczucla, no obstante referencias diversas, s6lo podemos recons-
truir el proceso de predominio del poder ejecutivo central a través de
. la hacienda publica. El recurso y el gasto, con todo, permiten inferir
otrgs procesos que derivan del poder ejecutivo y revierten en nuevo
oder.
‘ranscribimos y sintetizamos el estudio de Carmen Adela Lépez de
la Roche. ®

Las atribuciones que en materia fiscal competen al poder nacional, se
encuentran basicamente contenidas en los ordinales 8°, 92 y 10 del ar-
ticulo 136 de la Constitucién nacional. Pese a que se trata apenas de tres
de los 25 ordinales que delimitan la competencia del poder nacional, la
amplitud del contenido en ellos existente, perfila muy nitidamente la exis-
tencia dc un poder central dotado de una amplisima competencia finan-
ciera, al igual quc en otras materias que no nos toca examinar,

En el ordinal 8% se puede notar, pese a la heterogeneidad de su con-
tenido, que bdsicamente se refiere a la competencia tributaria. Decimos
que “bésicamente”, pues el texto en cuestion habla de “los dem4s im-

8 “Aspectos fiscales del federalismo venezolano”, Revista de la Facultad de Dere-
cho. Universidad del Zulia, Maracaibo, nim. 40, abril 1974, pp. 47-113. No hemos
podido consultar el estudio de Humberto J. la Roche, “El federalismo en Venezucla”,
Los sistemnas federales en América Lating. Fondo de Cultura Econdémica. UNAM,
México, 1972,
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puestos, tasas y rentas no atribuidas a los Estados y a los Municipios, que
con caracter de contribuciones creare la ley”, y no hay que olvidar que en
la terminologia fiscal venozolana el término “renta” se utiliza con fre-
cuencia para indicar un determinado ramo de ingreso que puede constituir
impuestos, pero que no necesariamente deben tener, en estricto rigor
téenico, caracter tributario.

Conforme a Ja amplitud de este numeral, el poder nacional abarcaria
pricticamente los aspectos mais relevantes de la imposicién: el impuesto
sobre la renta y sobre el capital; las sucesiones y donaciones, en cualquiera
de sus fases de organizacién, recaudacién o control, con lo cual se destacan
las posibilidades de participacién o de actuacién impositiva independiente,
asi como qué nivel estatal o municipal puede darse en algunos paises con
respecto a ciertos de los tipos de impuestos mencionados. Un impuesto
sobre la renta municipal, un impuesto sucesoral de cardcter estatal o a
nivel provincial o departamental, un impuesto a la riqueza, o al capital
.de las sociedades andnimas a nivel municipal o local, no podria vilida-
mente establecerse entre nosotros en virtud de la citada disposicion, a
menos que se llegara a la solucién propuesta en el articulo 137 de la
‘Constitucién nacional, la cual estudiaremos separadamente,

Serfan igualmente inconstitucionales, a la luz de esta disposicién, las
contribuciones establecidas sobre la importacién en cualquier nivel dis-
tinto del nacional, las de registro y timbre fiscal, estos tltimos durante
una ¢época no muy lejana al arbitrio fiscal de caricter estatal, también
estaria al margen de la Constitucién ¢l establecimiento de contribuciones
“sobre la produccién y consumo de bienes que total o parcialmente la
ley reserva al Poder Nacional, tales como las de alcoholes, licores, ciga-
rmillos, fésforos y salinas”, lo cual remite a las materias regidas por leyes
especiales, asi como en una ultima referencia, de carcter tal vez mids
general, al caso de contribuciones sobre minas e ihdrocarburos y a los ya
mencionados de los “demds impuestos”, tasas y rentas no atribuidas a los
Estados y a los muncipios, que con caracter de contribuciones nacionales
creare la ley, lo cual representa la tal vez unica probable salida para
los Estados v municipios en cuanto fuente de ingresos fiscales.

Los recursos naturales

El articulo 136, inciso 90, atribuye al fisco nacional las aduanas y el
10 “el régimen y administracién de las minas e hidrocarburos, salidas, tie-
ras baldias y ostrales de perlas; y la conservaciéon, fomento y aprovecha-
miento de los montes, aguas y otras riquezas naturales del pais”™. Dada
la importancia que revisten en Venezuela los minerales energéticos, las em-
presas de Estado y demis poderes econémicos y juridicos que las
regulan adquicren una significacion desproporcionada dentro del producto
nacional bruto, pero se revierte en poder . . . para el poder ejecutivo central.
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Fl mismo articulo 136 prevé las asignaciones econdmicas especiales a
favor de cualquier Estado-miembro, pero especialmente aquellos en cuyo
territorio “se encontrasen minas e hidrocarburos y riquezas naturales en
general”. La asignacién de que se trata no se ha regulado adn, pero segiin
la previsién constitucional opera como correctivo del “situado” pertene-
ciente al Estado, territorio federal o Distrito Federal, que no es otra cosa
que su cuota en el fondo de impuestos participados. Carmen Lépez de
ia Roche postula el uso de este recurso constitucional para atender los
requerimientos nacidos en los territorios con dichas riquezas naturales,
no como un reconocimiento a un derecho de propiedad que en Venezuela
s6lo es del Estado nacional. La sitnacién argentina es distinta, como se
dijo: las provincias tienen propiedad sobre su territorio v, naturalmente,
sobre sus recursos naturales. El Estado nacional las ha desapoderado de
los minerales energéticos y el mar territorial, y en cierto sentido, de las
caidas de agua. Por tanto, las reglas de aprovechamiento deben compensar
a los Estados-miembros.

La dlternativa constitucional de descentralizacién

El articulo 136 concluye asignando al poder naciona] “toda otra mate-
ria que la presente Constitucidn atribuye al Poder Nacional o que le
corresponda por su indole o naturaleza” (equivalente a los “poderes im-
plicitos” a los “expresos” del inciso 28, articulo 67 de la Constitucién
argentina, pero con una teleologia funcional mds vital y mds equivoca),
“y los demas impuestos, tasas y rentas no atribuidas a los Estados y a los
Municipios, que con cardcter de contribuciones nacionales creare la ley”.
Dirfamos que los poderes nacionales son también los residuales y no enu-
merados, ademas de los numerados, invirtiendo la asignaciéon de funciones
de Ia Argentina, pero con mucha aproximacién en la prictica.

Pero la que debe merecer mayor atencién es una disposicién que nos
parece tutil y genuina, sobre todo en un Estado federal que asume ese
régimen con las limitaciones notorias de gobernadores elegidos por el
poder central, con un alto grado de centralizacién que no alcanza a com-
pensar una considerable autonomia regicnal, en suma, como dice ¢l ar-
ticulo 29 de la Constitucién, “uan Estado Federal, en los términos con-
sagrados por esta Constitucién”.

Esa disposicién es la del articulo 137: “El Congreso, por el voto de las
dos terceras partes de los miembros de cada Camara, podrd atribuir a los
Estados o a los Municipios determinadas materias de la competencia
nacional, a fin de promover la descentralizacién administrativa.”

Consideramos imitable esta disposicién en cuanto:

a) Promueve la descentralizacién administrativa desde la Constitucién
misma.

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autbnoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/PXjrKd

278 PEDRO J. FRYAS

b) Introduce un principio de “flexibilidad” dentro del texto “rigido”,
ya que es el Congreso el que puede delegar a los entes infranacionales
competencia federal.

¢) Se conforma a las necesidades de futuro, aceptando la eventual mo-
dificacién de las circunstancias que aconsejaron atribuir al Estado nacio-
nal ciertas funciones, acercindose asi al modelo de Constitucién como
“sistema modular de relaciones sociales” que postulamos.

d) Crea condiciones prudentes al exigir una mayoria especial en cada
cdmara.

¢) Dindole por finalidad la descentralizacién administrativa, excluye
solamente de la eventunal transferencia misiones indivisibles del Estado
nacional.

Los Estados venezolanos y su poder fiscal

Dice 1a autora: aun cuando al referirse a la materia propia de los Es-
tados la Constitucién venezolana comienza por reconocer a éstos como
entidades politicas auténomas e iguales, no como simples distribuciones
de competencia, es evidente que los Estados carecen de los atributos
esenciales a un sistema federal, siendo su organizacién marcadamente cen-
tralista. La designacién del gobernador de cada Estado es atribucién del
presidente de la Republica, pese a la posibilidad de modificar, por ley,
este régimen, prevista en la Constitucidn; el ejercicio del poder legislativo
por parte de las asambleas respectivas conlleva el ejercicio de actividades
de indole politicopartidista mds que especificamente legislativas, siendo
la Constitucién de los Estados una 1éplica o copia de la nacional y las
leyes estatales de escasa envergadura como productos legislativos; ¢l poder
judicial se encuentra organizado nacionalmente. El situado constitucional
del cual dependen financicramente en forma sustancial los Estados, es,
en realidad, apenas el 4ngulo econémico de una realidad que se mani-
fiesta por las vias y maneras més diversas. La autosuficiencia econémica
en el plano estatal o municipal es inexistente en nuestro pais y asi como
la actividad productiva se centra en unas pocas regiones del pais, tam-
bién la productividad fiscal es significativa solamente en algunas dreas que
dependen menos de la subvencién nacional por la via del situado.

Si nos atenemos a la letra de nuestra Constitucién (articulo 17, nu-
merales 39, 4° y 79), la competencia de cada Estado comprende funda-
mentalmente las siguientes atribuciones en materia fiscal: 1) la adminis-
tracién de sus bienes; 2) la inversién del situado constitucional y demés
ingresos que le correspondan, con sujecién a lo dispuesto en los articulos
229 y 235 de la Constitucién; 3) el uso del crédito pablico, con las limi-
taciones y requisitos que establezcan las leyes nacionales, y 4) la com-
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petencia residual, o sea, todo lo que no sea constitucionalmente de la
competencia nacional o municipal y con las peculiaridades a que se hard
referencia en su respectivo momento.

Y bien: ¢l “situado” es la asignacién presupuestaria venezolana que
representa no menos del 30% de los ingresos de cada Estado-miembro,
y en alguno el 100% de sus recursos. Nace del texto constitucional y
“no puede entenderse como derivada del pacto entre los Fstados y el
Poder Nacional, por cuanto dicho criterio se encuentra superado”.

La determinacién y cilculo del situado se encuentra prevista en el
articulo 229 de la Constitucién nacional:

En la Ley de Presupuesto se incluird anualmente, en el nombre de
situado, una partida que se distribuird entre los Estados, el Distrito
Federal y los Territorios Federales en forma siguiente: un treinta por
ciento (30%) de dicho porcentaje, por partes iguales, v el setenta
por ciento (70%) restante, en proporcién a la poblacién de cada una
de las citadas Entidades.

Fsta partida no serd menor del doce y medio por ciento (12.5%) del
total de ingresos ordinarios estimados en el respectivo presupuesto, y este
porcentaje minimo aumentara hasta llegar al 15%. La ley orgénica respec-
tiva determinard la participacién que corresponda a las entidades muni-
cipales en el situado.

La ley —sigue diciendo la Constitucién— podrd dictar normas para
coordinar la inversidén del situado con planes administrativos desarro-
Nlados por el Poder Nacional y fijar limites a los emolumentos. ..

Algiin proyecto de este tipo ha sido objetado como contrario a la auto
nomia de los Estados.

El municipio auténomo de Venezuela y su poder fiscal

El municipio venezolano es “la unidad politica primaria y auténoma
dentro dc la organizacién nacional” (articulo 25, Constitucién nacional).
Permite regimenes diferentes de gobierno y administracién y pueden agru-
parse en distritos dentro del Estado particular y mancomunarse para
determinados fines de su competencia.

El articulo 29 asegura a los municipios la eleccién de sus autoridades,
la libre gestién en las materias de su competencia y la creacién, recaun-
dacién e inversién de sus ingresos, mencionados en el articulo 31.

La coparticipacién federal o “situado” constitucional ha aumentado su
incidencia en el total de los ingresos municipales, pasando de un 27%
en 1967 a un 31% en 1972. Los ingresos municipales totales han cre-
cido en 449, durante los cinco afios que concluyen en 1972,
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La distorsién de la igualdad de trato se hace clara si se tiene presente
que el Distrito Federal recibe del “situado” o participacién impositiva
137 bolivares por capital y s6lo 10 el resto de los municipios, siendo asi
que ¢l contribuyente del Distrito Federal paga 132 bolivares y 32 en el
resto de los municipios. Es decir, el habitante del Distrito Federal recibe
del Estado 13.7 veces mds que el habitante de los Estados-miembros, y
su contribucién es sélo 4125 veces mas costosa.

Impresién: el vaciamiento federal de Venezuela

Aunque la fuente disponible para nuestra investigacién sélo nos ha
permitido acercarnos a la centralizacién de la hacienda pablica, se advierte
el predominio del poder nacional, equilibrado por cierta autonomia del
municipio. El eslabén mas débil es precisamente ¢l Estado-miembro y
ninguna cadena es mas fuerte que su eslabon mas débil.

Excluida la eleccién local del gobernador, reducida Ia competencia le-
gislativa, desapoderados de sus recursos mnaturales dependientes finan-
cieramente a un grado extremo (el Estado de Zulia sélo recibe por
participacién federal el 6% de sus contribuciones al Estado nacional),
centralizado €l gasto relativamente improductivo en el Distrito Federal
(triplicado respecto al resto del pais), Venezucla es un Estado federal
“en los términos consagrados por esta Constitucion”.

Este federalismo ‘“vaciado” —sin connotaciones peyorativas—, en cuan-
to al grado de participacion y autonomia del Estado particular es inferior
al del estdndar federal corriente, me revela sin embargo mds sincero y es
posible que més adaptado a su singularidad de pais monoexportador. Pero
no faltan indicadores sobre una centralizacién creciente, sobre desigual-
dades regionales irritantes, sobre una urbanizacién irracional en el 4rea
metropolitana que postulan y se explican, en el circulo vicioso cldsico
por un poder cjecutivo central desmesurado.

V. Redimensionar el ejecutivo
Dependencias por desarrollo politico

Hemos hecho presentes las experiencias de Argentina, Brasil y Vene-
zuela. Ficticamente, sobresalen las dependencias internas inducidas por
el desarrollo politico, por la tecnologia y por €l gasto piblico.

El acrecentamiento en la cantidad y calidad de atribuciones asumidas
por el Estado explica que las autonomias hayan cedido ante el gobierno
central y éste, ante el ejecutivo. No estd de mds decir que para la im-
provisacién de respuestas, sélo el efecto multiplicador del poder y del
dinero paulatinamente concentrados en el gobierno del Estado nacional,
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parece habilitado. Este andlisis excede nuestro propésito y nos conduciria
a una valoracién actual del federalismo, mis como técnica de vida social
que como forma de Estado. Lo hemos intentado y la reflexién nos ha
fortalecido en la conviceién de su utilidad, mds come recurso de la so-
ciedad ante el poder y justificacién de su ejercicio, que como homenaje
al legado histérico. El desarrollo politico, en suma, ha favorecido al poder
ejecutivo, pero puede empobrecer la calidad del gobiemo. Estamos, acaso,
en el tiempo de la “coantificacion” del ejecutivo, nada mas.

El riesgo es que, como en la fisica de los quants, no toda materia se
convierte en poder, no todo poder se convierte en autoridad, no toda
autoridad se convierte en gestién, no toda gestién se convierte en bien
comun. La concentracién del poder puede ser tanto estimulo de creci-
miento como causa de impotenciz. La descentralizacién del poder con
base territorial —federalismo— sigue siendo una manera privilegiada de
asegurar autonomia y participacién a las entidades histéricas de cada pafs.
En esta perspectiva, y en relacidn con la sola descentralizacién adminis-
trativa, hemos encontrado valiosa la previsibn de la Constitucién de
Venezuela que admite la delegacién en los Estados y los muncipios de ma-
terias de competencia nacional con fines de descentralizacién adminis-
trativa. Asi, la Constitucién se aproxima al ideal de definir un sistema
modular de relaciones sociales.

La acumulacién de atribuciones en el gobierno central no debiera de-
bilitar la participacién de los Estados-miembros cuando el Congreso se
integra con sus representantes en un senado federal. Pero serfa ingenuo
desconocer que es de la naturaleza del predominio del poder ejecutivo
actual el que la intervencién de los drganos legislativos sea, a la vez, esen-
cial y marginal. Por eso el redimensionamiento del poder ejecutivo
su adecuacién profunda y sincera a la multiplicidad de sus atribuciones, su
complementacién con inspiraciones que no nazcan y mueran solamente
en la capital federal, exige la participacién de los Estados particulares en
¢l seno mismo de la administracién federal. Las reflexiones que hemos
dedicado a este tema en otro estudio, nos permite sugerir una férmula
general:

La Ley organizard la participacién de los Estados en todo érgano de la
administracién centraﬁzada o descentralizada del Estado nacional, cuya
gestion de poderes concurrentes o de regimenes concertados adquicra
significativa importancia, pudiendo limitarse esa participacién, en su
caso, a los Estados interesados.

Temcmos que las expresiones “poderes concwrentes” y “regtmenes con-
certados” tengan un uso mas especifico en la Argentina y no en otros
paises, por lo cual sefialamos que en dicho léxico se alude al desarrollo
y bienestar economicosocial y a las administraciones vinculadas a ley-con-
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trato entre la nacién y las provincias, o a servicios que las afectan decisi-
vamente. Agregamos ¢jemplos: en los drganos de planeamiento nacional,
de la hacienda piblica (por los regimenes de participacién de Argentina
y Brasil y del “situado” venezolano), de las empresas de Estado...

Las férmulas de participacién de los Estados particulares pueden variar
entre la consulta y voz y voto en las decisiones, pero como integrantes
del 4rgano administrativo; mientras 1a conduccién y el liderazgo técnico
los conserve la administracién federal por el predominio de su decisién,
esta variante de participacion no altera la forma de Estado y mo exige
probablemente correcciones constitucionales.

La dependencia tecnolégica

Los Estados parecen, en general, excluidos del acceso a la tecnologia
avanzada. Tampoco lo tienen, por derecho propio, a las empresas del
Estado nacional, que al explotar sus recursos naturales condicionan su
vida cultural y econdémica, cuando no politica, y en definitiva su auto-
nomia.

;Habria cambiado algo si las empresas de los Estados federales, perte-
necientes al sector pablico, hubieran sido genuinamente federales, in-
corporando a los Estados-miembros, por ejemplo, segn sus reservas calcu-
ladas? Pensamos, ya esta dicho, en empresas donde el Estado nacional
conserva ¢l poder de decisién. Respondemos que nada hubiera cambiado
en la independencia que se esperaba de la nacionalizacién (en cuanto
estatizacion) de estas empresas. Pero mucho hubiera cambiado por la
asociacién de quicnes, como los Estados particulares, tienen por lo menos
€l derecho de ser consultados sobre las operaciones realizadas en su terri-
torio.

En dltima instancia, las respuestas las da una filosofia politica que se
abre a la participacién. O no.

La dependencia financiera

El gasto puiblico tiene una repercusion que no necesita de comentarios.
La dependencia financiera de los Estados y municipios necesita correc-
ciones que para los Estados federales, ocasion de nuestro examen, pueden
generalizarse en tres sentidos: fortalecer la esfera de reserva de los tributos
de propia recaudacién; coparticipar en un sistema que asegure la homeo-
génea calidad de los servicios, la automaticidad de la percepeién y la
justicia interregional y, finalmente, poner a cargo del tesoro nacional,
mediante aportes obligatorios, las repercusiones negativas de la politica
nacional en los presupuestos de los Estados y municipios. Con esta ltima
sugestién, aludimos especialmente a las consecuencias de la inflacién, del
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aumento de costos y salarios y demds resultados de la gestién econémica
a cargo del gobierno nacional.

Pucde complementar nuestro punto de vista, el definir un criterio para
la asignacién de servicios entre los diferentes niveles de gobierno, cuestién
previa a la asignacién de recursos. Ese criterio no es otro que la divisi-
bilidad o no del servicio por territorio o jurisdiccién.

VI. Conclusiones
Oportunidades para el ejecutivo

En dos etapas y hasta en una sola, se produce la dependencia de los
Estados particulares al gobierno central y €l de éste al ejecutivo.

El poder ejecutivo crece a partir de toda interrelacién que pueda pre-
verse o reglarse, porque se convierte en administracién y la administra-
cién es drea efecutiva.

A su vez, la dependencia de los Estados particulares crece, en relacién
con el gobierno central, en todos estos supuestos:

a) Recursos naturales que deben sujetarse a explotacién que concentra
capital ¥ tecnologia: empresas de Estado.

b) Ingresos fiscales menos susceptibles de legislacién y recaudacién
jurisdiccional: regimenes de participacién,

c¢) Prioridades por igual imperativas para el sector publico del Estado
central, Estados particulares y municipios: planeamiento.

d) Desequilibrios financieros por repercusién preponderante de la po-
litica nacional (cambiaria, salarial, etcétera): aportes del tesoro
nacional,

e) Areas politicas, econdmicas y sociales que requieren innovacién le-
gislativa, coordinacién de régimen o improvisacién de soluciones.

f) Instrumentos de gobierno para las miiltiples emergencias del Es-
tado actual.

Dentro de esta tendencia, se presume que todo lo que importe inno-
vacién —hechos nuevos, nuevo régimen, coordinacién y emergencia— es
competencia del ejecutivo central,

Y es mas, cuatro son las funciones de todo buen gobierno: promover,
ayudar, coordinar, controlar. Las asume en su orden propio toda gestién
publica. Las cuatro son concurrentes entre los diversos niveles de gobiemo.
Con todo, han tomado cardcter nacional sus principales connotaciones:
la promocién es desarrollo, la ayuda se llama tesoro nacional, el control
seguridad del Estado, la coordinacién reconoce generalmente instancia
nacional o interregional. No agotamos esas funciones con una descripeién
tan parcial. Pero la realidad suele ser mas irreverente.
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La conclusién factica, la que no queremos formular como tesis, es que
toda materia de gobierno que por su originalidad, dimensién o estrecha
vinculacién operativa con facultades del gobierno central, requiere en
alguna etapa su asistencia técnica y econdmica o su concertacién inter-
jurisdiccional, tiende a ser dominada o integrada entre los poderes del
gobierno central.

Por fin, hemos sugerido apenas algunas vias de superacion de un pro-
blema de nuestro tiempo: el predominio disfuncional del poder ejecutivo.
Las hemos sugerido en cuanto asocian mds estrechamente el Estado y
los Estados, los Estados y los municipios. No nos hacemos parte en su
enfrentamiento, sino en su cooperacién, Redimensionar el poder ¢jecutivo
es empresa dificil en este momento de su “cuantificacién”, pero necesana.
El que “mejor gobiema quien gobierna menos”, es quizds una idea me-
diocre. También lo es creer que “a mas poder ejecutivo, mejor ejecucion”,
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