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1. INTRODUCCION

El Estado federal —segiin anota Garcia Pelayo— nace “como con-
cepto y como forma de organizacién politica” en la Constitucién de
Estados Unidos, si bien este texto no incluye esa expresion, la que
se afirmara en la literatura alemana para contrastar la confederacién
de las nuevas formas surgidas en Norteamérica y Suiza.”

Estructurado sobre las relaciones juridicas de coordinacidn, subor-
dinacién e inordinacién, el Estado federal se nos presenta esencial-
mente como un ordenamiento juridico que contiene en su esfera in-
terna otros Estados menores colocados en un plano de paridad y
caracterizados por una autonomia particular y directamente parti-
cipativa en €] gobierno central, en quien reside la soberania.

Es decir, una integracién signada por un criterio de unicidad pero
conformada por la diversidad, dicho en otras palabras, una conver-
gencia hacia la concentracién sin que cada parte se desprenda de
su particularidad, con un sefialamiento temporal, en la centuria pa-
sada, esto es, cuando era necesaria una forma intermedia entre la
confederacion y el Estado unitario.

Por ello, si analizamos el origen de los Estados federales, veremos
que algunos de ellos proceden de una confederacion preexistente: asi,
Estados Unidos, en 1787-1789; Suiza, en 1848-1874; el Reich, en
1871; mientras otros derivan de la transformacién de un Estado
unitario: asi, Argentina, en 1853; México, en 1917; Brasil, en 1891;
URSS, en 1924; Austria, en 1920; a la vez que un grupo se forma

1 Garcia Pelayo, Manuel, Derecho Constitucional Comparade, Madrid, Revista
de Occidente, 1964, pp. 215 y ss.
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de antiguos dominios britdnicos, como Canadi, en 1867 y Austra-
lia, en 1900, pero que recién adquieren su pleno reconocimiento en
el Estatuto de Westminster, en 1931, Otros, tienen breves experien-
cias federales, como Chile con la Constitucién de 1828 y Colombia,
con Jas de 1853 y 1866.

Las alternativas del siglo actual han impuesto como.realidad la
necesidad de desconcentrar el poder y de esa variable ha brotado
el Estado regional, caracterizado, también, por una cierta autono-
mia, con un sensible sentido de lograr una férmula equilibrada entre
las fuerzas centrifugas y centripetas.

La conveniencia o no de estos sistemas contemporaneas estd sus-
tentada por criterios dispares que, a manera de sintesis, expone Bis-
caretti di Ruffia:

Argumentos a favor: 1) mayor participacion activa de la ciuda-
dania en los asuntos piblicos, dada Ia inmediatez; 2) aliviar a los
drganos centrales del gobierno de los problemas puramente locales;
3) canalizacién legal expedita a las tendencias de nicleos autono-
mistas, aun secesionistas, propios de los lugares periféricos.

Argumentos en contra: 1) producen ¢l quebrantamiento del sen-
tido unitario del Estado; 2) propenden a remarcar la desigualdad
econémica de las zonas ricas y pobres; 3) al crear un nuevo orden,
se agiganta la burocracia; 4) son generadores de conflictos norma-
tivos de las regiones entre si y entre éstas y el Estado; 5) como con-
secuencia de lo anterior, se atenta contra el principio de la certeza
juridica al haber diversidad de fuentes creadoras de derecho y no
estar bien delimitados los dmbitos de validez.®

II. EL. REGIONALISMO

El regionalismo ha tenido diferentes maneras de realizacion en
los ordenamientos constitucionales. Desde un periodo limitado en el
tiempo, como los ldnder alemanes —entre las leyes del 7-4-1933 y
del 30-1-1934—, pues luego convergieron en una rigida centraliza-
ci6n, o las cuatro provincias de la Unién Sudafricana —-de acuerdo
con la constitucién de 1909— que por tendencias descentralizadoras
Hevaron a constituir un Estado federal.

z Las ejemplificaciones citadas no agotan la existencia de otros Estados federales.
3 Biscaretti di Ruffia, Paolo, Derecho Constitucional, Madrid, Editorial Tecnos,
1873, p. 629.
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La actual Constitucién de la URSS, de 1977, al igual que la de
1936, prevé ocho regiones auténomas, cinco de las cuales pertene-
cen a la Repiiblica Federativa de Rusia. A propuesta del Soviet de
diputados populares de la regién auténoma, el Soviet Supremo de la
Republica federada promulgada la ley sobre la regién auténoma, fija
el articulo 86.

El sistema implementado por el constituyente italiano introduce
las variables de adoptar el autogobierno regional en todo el territorio
(articulos 114 y ss.) en coexistencia con tipos espec1a1es de ordena-
miento en regiones para aquellas zonas con caracteristicas pccuhares
(articulo 116). Asi establece una estructura regional que se adopta-
ra en ¢l ambito de la nacién y condiciones especiales de autonomid
para Sicilia, Cerdefia, Trento, Alto Adigio, Friuli, Venecia Julia y
Valle de Aosta, instrumentados éstos a través de estatutos especlales,~
adoptados por medlo de leyes constitucionales.

Como concluye’ Biscaretti di Ruffia, las instituciones en que-se
concreta su autogobierno estin reguladas por normas constituciona-
les formales que exigen, generalmente, la intervencién del Tribunal
Constitucional para dirimir sus controversias. Pero, fundamentalmen-
te, no tienen ejercicio del poder constituyente, pueden tener su. es-
tatuto regional que, tras deliberacién en el Consejo regional, aprue-
ba el Parlamento por ley de la Republica (articulo 13).

En Bélgica, la-reforma del 24 de diciembre de 1970 establecié
tres regiones en el reino: la valona, la flamenca y la bruselesa y de-
rivé a la ley la atribucién de sus érganos. La misma reforma deter-
mind cuatro regiones lingiifsticas: la francesa, la neerlandesa, la bi-
lingiie de Bruselas y la alemana, a la vez que determind, sobre esa
base, tres comunidades culturales (articulo 32 ter). Adem4s, la Cons-
titucion fijo, para determinados casos, que los miembros electos de
cada grupo lingiiistico de cada una de las Camaras fueran repartidos
€N un grupo frances y un grupo neerlandés.

Inspirado en el esquema italiano esté el titulo VIII de la Consti-
tucion espafiola de 1978, de tipo no federal, que preve las Comuni-
dades Autonomas, con personalidad juridica propia, potestad nor-
mativa, autcgobierno y recursos financieros propios.

De acuerdo con el articulo 143 podrin acceder al autogoblerno
y constituirse en Comunidades Auténomas “L.as provincias limitro-
fes con caracteristicas histdricas, culturales y econdmicas comunes,
los territorios insulares y las provincias con entidad regional histé-
rica”. El estatuto serd elaborado por una asamblea compuesta por
los miembros de la Diputacién y por los diputados y senadores ¢le-
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gidos en ellas y elevado a las Cortes Generales para su aprobacién
como ley, procedimiento mas concreto que el establecido por la Cons-
titucién de 1931. Es decir, que el autogobierno no es la regla, sino
el caso sujeto al cumplimiento de determinadas peculiaridades.

La Constitucién del Peri, de 1979, en sus articulos 259-268 ins-
titucionaliza a las regiones.

Esta ejemplificacién, que en nada agota ¢l tema, nos lleva a plan-
tear la naturaleza del Estado regional, en cuanto a si 1o consideramos
como manifestacién del unitarismo o del federalismo.

Podriamos reflexionar, en cuanto a sus connotaciones de autono-
mia, sobre el ejemplo de las regiones italianas.

El reparto de los escafios en el Senado se efectia en proporcién
a la poblacion de las regiones, segin el Gltimo censo general, pero
ninguna regién puede tener menos de siete senadores, exceptuando
Molise, que tiene dos y el Valle de Aosta, que sblo tiene uno {ar-
ticulo 57).

Es decir, que no se respeta la representaciéon igualitaria de las
regiones en la Alta Cdmara, como es propio en la organizacion
federal.

Tampoco, con ocasién de la eleccién del presidente de la Repi-
blica, se integra al Parlamento un nlimero equivalente de delegados
por cada regién. Asi mientras todas eligen, a través de su Consejo
regional, tres delegados, el Valle de Aosta envia solo uno.

Por otro lado, la amplitud de las facultades legislativas de estas
entidades piiblicas territoriales es considerable, limitada a las mate-
rias fijadas en la Constitucién y al natural imbito del territorio,
amén de los fijados en el articulo 117, concernientes al respeto del
interés nacional y al de otras regiones.

Sus Consejos regionales pueden ejercer la iniciativa legislativa (ar-
ticulo 121), el referéndum derogador (articulo 75) y el constitucio-
nal (articulo 138).

El analisis de los poderes otorgados a través de la regulacién cons-
titucional, a gran distancia de tiempo, hace que perviva la indefini-
¢ién sobre la calificacién del regionalismo, tema que verdaderamente
nos convoca a mayor concentracion e investigacion.

Segin Ferrando Badia, “e]l Estado regional es una entidad juridica
pero pluralidad de fuentes legislativas de igual naturaleza, por su
titular de autonomia constitucional; un Unico poder constituyente,
independiente y en €l existe un ordenamiento constitucional; un tnico
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fundamento y por la eficacia juridica de las leyes promulgadas por
las mismas™.*

El estudioso del federalismo, el distinguido maestro Pedro J. Frias,
parte de la férmula de tipo intermedio entre el unitario y el federal,
impuesta por el jurista Gaspar Ambrosini y define al Estado regio-
nal como “el que reconoce autonomia para ciertas competencias a
areas con homogeneidad ambiental, social o econdmica™.® *

Se inclina por creer que el Estado regional es una forma federa-
tiva, tesitura a la que adherimos, por considerar que, naciones his-
toricamente unitarias, como Espaiia, Bélgica e Italia han respondido
a las autonomias locales con esta respuesta de renuncia, por parte
del Estado, a una parte de sus atribuciones, aunque, también, tiene
otros matices peculiares que veremos.

I11. EL. REGIONALISMO EN EL ORDENAMIENTO CONSTITUCIONAL
ARGENTINO

A. En la Constitucion nacional

Pasaremos a considerar la temadtica del regionalismo en el marco
de la Constitucién argentina a fin de analizar si cabe esa alternativa
dentro de nuestra base institucional, ya que de su letra no se des-
prende, en forma categérica, la evidencia de su incorporacién. Des-
cartamos, obviamente, su consideracion como estructura dotada de
poder politico, aunque si su formacién con criterio de integrar pro-
vincias para su desarrollo.

De las atribuciones del Congreso, surgen formas viables para re-
gular el funcionamiento regional a tenor del articulo 67, inciso 12
(comercio interprovincial), inciso 14 (fijacion de limites y organiza-
cién, administracién y gobierno de los territorios nacionales), inciso
27 (legistacion exclusiva en lugares adquiridos por compra o cesién
en cualquiera de las provincias).

Otra posibilidad podna ser a través de la normativa del articulo
13 y del articulo 67, inciso 14, pero este supuesto cae inmediata-
mente, porque el constituyente habla alli —dentro de las distintas

+ Citado por Romero, César E., Derecho constitucional, Buenos Aires, Bd. Za-
valia, 1975, t. I, pp. 93 v ss.; ver Ferrando Badia, Juan, “Las formas historicas del
poder politico”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, nim. 138, 1964, v El Estado
unitario, el federal y el Estado regional, Madrid, Ed. Tecnos, 1978, pp. 139 v ss.

8 Frias, Pedro J., “Fl Estade federo-regional”, La Ley, afio XLVII, nim. 64,
del 1-4-1982, p. 1.



152 MARIA ELENA DEMARIA MASSEY DE FERRE

variables— de formacién de “provincias”, es decir entes territoriales
de poder politico y la “region”, como tipo intermedio entre el jue-
go de fuerzas centrifugas y centripetas, afectaria una de las que
Bidart Campos llama cldusulas pétreas, es decir, el federalismo.

Las facultades concurrentes del articulo 67, inciso 16, abren ca-
minos para regular acuerdos que permitan la concrecién de los ob-
jetivos enunciados en esa clausula constitucional, las que a su vez
se articulan con las previsiones marcadas por el articulo 107, o sea,
la facultad de celebrar tratados parciales para fines de administra-
cion de justicia, de intereses econdmicos y trabajos de utilidad - co-
mun, con la prevencién, en el articulo 108, de que les estd vedado
formalizar los que tengan “caracter politico”.

Entiende Vanossi que tal prohibicién tiene el sentido de neutrali-
zar la formacién de “ligas” de gobernadores o “acuerdos” de provin-
cias que pudieran afectar el ejercicio de las funciones del gobierno
central.® )

Los citados tratados parciales provinciales pueden acordarse a
nivel internacional, con conocimiento del Congreso y siempre y
cuando no invadan las previsiones fijadas por los articulos 27, 67,
inciso 19, y 86, inciso 14, de Ia Constitucion nacional.

Por otra parte, las tratativas que llevarén adelante las provmcnas
para concretar acuerdos en el plano econémico, social, cultural, ju-
dicial en €l marco de la reglonahzacmn tienen p]ena cablda dentro
de nuestro ordenamiento y permiten mcorporar la “regién” como
entidad intermedia entre la provincia y la nacion. Tal sentido se am-
para en el contenido de los articulos 19, 5, 104 y 106. ‘

Es de interés hacer referencia al I dictamen sobre el contenido
de las reformas constitucionales, producidas en mayoria por la Co-
mision Asesora para el Estudio de la Reforma Constitucional, en
1971, que proponia que el articulo 107: '

reciba un afiadido en el que se consigne que, sin' perjuicio- de las- di-
rectivas y potestades que son competencia del gobierno federal, serd
legitima la creacién de organismos regionales, surgidos del acuerdo
de las provincias interesadas, con aprobacién. del Congreso. Esos orga-
nismos y sus autoridades tendrén atribuciones respecto del planeamien-

¢ Vanossi, Jorge R., El Estado de derecho-en el consmuc:anahsma socxal Bue-
nos Aires, Eudeba, 1982, p. 251. :
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to regional y del funcionamiento de entes regionales de fomento y
desarrollo.”

Dentro del marco extraconstitucional, las necesidades de coordi-
nacién, peculiares del régimen federal, han determinado la prolife-
racién de convenios entre 6rganos administrativos y entidades politi-
cas diversas. Asi, como instrumento de concertacion aparecid, desde
la década del treinta, la ley-convenio, como un contrato de adhesion
para la coparticipacién impositiva, en el cual la nacitn estatuye y
las provincias adhieren.

B. En las constituciones provinciales

El derecho piblico provincial, en una linea congruente con el na-
cional, no previé la regionalizacién, elaboracion mas novedosa en
las organizaciones juridico-politicas de los Estados.

Anterijor al ciclo constituyente de la década del ochenta, sélo las
Constituciones del Chaco y Neuquén, ambas de 1957, contienen una
mencion difusa sobre esta figura institucional, segin vemos..

La primera de ellas, en su articulo 48, prevé la integracion eco-
némica regional en materia impositiva y de produccién y explotacion
de la riqueza natural, la que se instrumentard mediante acuerdos,
tratados y organizaciones nacionales ¢ interprovinciales.

El articulo 236 de la Constitucioén del Neuquén se refiere a la or-
ganizacion de la industria con sentido regional.

En las nuevas constituciones provinciales, la de Salta, en su articu-
lo 8°, promueve la integracién social, econémica y cultural de las
regiones con caracteristicas ¢ intereses comunes con el fin de alcan-
zar el desarrollo regional. Ademas, el articulo 39, al estimular un
federalismo de concertacion con el gobierno nacional y las provin-
cias, fomenta las relaciones intergubernamentales o interjurisdiccio-
nales a través de tratados y convenios.

Seglin el articulo 17 de la ley suprema de La Rioja, la provincia
podra celebrar acuerdos, efectuar gestiones o mantener relaciones a
nivel bilateral o regional con otras provincias o con la nacién pero
sin afectar los poderes politicos delegados al gobierno federal. Podré
acordar con la nacién sobre coparticipacion de impuestos, compen-
sacién econdmica y participacién en todo érgano que administre
facultades concurrentes, regimenes concertados y empresas interju-

7 Vanosi, Yorge, Teoria Constitucional, B. Aires, Depalma, 1975.
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risdiccionales o del Estado nacional que exploten recursos en su te-
rriorio.

La provincia se dividird en regiones geoecondémicas —declara la
Constitucién de Santiago del Estero (articulo 58)— para lo cual ela-
borara una carta de uso potencial del suelo que sefiale la vocacién
productiva de las regiones y permita establecer las prioridades del
desarrollo regional.

Jujuy, al encarar la promocién econémica en el articulo 72 de su
Constitucién, se propone dictar leyes para orientar la industria con
sentido regional (inciso 2), asi como estimular la integracién eco-
némica regional (inciso 9). _

L.a Constitucion de Cérdoba, en su articulo 69 establece que el
planecamiento de las actividades econdmicas estard destinado al desa-
rrollo regional e integracién provincial. Con ese fin, la provincia
acuerda con otras y con el gobierno federal su participacion en sis-
temas federales o regionales de planteamiento.

En otro aspecto y a través de una ley especial, se prevé la regio-
nalizacion de la provincia a los fines de facilitar 1a desconcentracion
administrativa, 1a més eficiente prestacién de los servicios publicos
y unificar los diversos criterios de divisién territorial (articulo 175).

Como corolario de estas referencias, advertimos que la incorpo-
racion del tratamiento de 12 region se inicia a partir de fines de la
década de] cincuenta, para destacarse en el dltimo ciclo de reformas
constitucionales, en todos los casos con exclusiva referencia al desa-
rrollo econdémico y con intento integrador, sin olvidar, el constitu-
yente, de remarcar la instrumentacién de los mecanismos idéneos
para enmarcar a la regién, Quizis, Coérdoba sea mas ambiciosa al
introducirla como medio de descentralizacin para lograr el mejora-
miento de los servicios publicos.

En ningin momento la regién adquiere virtualidad juridico-poli-
tica propia, ya hemos expresado que la autonomia es una peculia-
ridad de la provincia, entidad con gobierno propio y ejercicio del
poder constituyente.

A modo de sintesis, apoyamos la “regionalizacién” como medio
de cooperacion entre los Estados miembros, tendente a promover su
desarrollo y a sortear los problemas que los afectan.

Esta podra implementarse a través de las leyes-convenio, o de los
tratados parciales interprovinciales, siempre en el 4mbito econémico,
sacial, cultural, judicial, pero nunca en lo politico.

La “region”, como nueva entidad politica del Estado no tiene ca-
bida en nuestro orden juridico, su institucionalizacién, como tal,
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exigiria el ejercicio del poder constituyente, lo que, a su vez, impli-
carfa retacear la expresion formal de nuestro federalismo ya que la
férmula regional limita la autonomia local.

Tal serfa el efecto en el plano constitucional, con profunda deri-
vacién en el campo politico ¢ histérico, consecuencias todas ellas no
deseadas pues significaria borrar los mis importantes logros de nues-
tra organizacion institucional.

Sin embargo, el roce del tema nos advierte que la regién, en lugar
de constitnir un esquema que mengua nuestra base federalista, puede
transformarse en e! instrumento revitalizador del sistema, al punto
que el progresivo deterioro de la formula federal puede detenerse o
aun revertirse, a través de nuevas implementaciones regionales.

Estas reflexiones son motivadas por el funcionamiento —de he-
cho— de précticas disociativas de nuestro espritu autonémico, cuan-
do al calor de fervorosas declamaciones favorables a nuestra esencia
federal se han trastocado ideas, sentires, principios, por intereses y
conveniencias no siempre favorables a la salud del sistema, realidad
ésta inspirada desde los propios centros de poder local.

Frente a tan mala entendida defensa del federalismo no ha sido
ajeno el poder central, el que ha penetrado en las 6rbitas provincia-
les a tenor de las intervenciones federales,® con la consiguiente in-
terrupcién del régimen jnstitucional o a través de los multiples avan-
ces que el Estado moderno ha practicado en é4reas antes vedadas pero
que, a la postre, significan un recorte a las funcones y a los recursos
provinciales.

Advertimos, entonces, que la regién como nuevo marco en el or-
den de integracion econdmica, social o cultural, cuyos tipos y carac-
teristicas describen los expertos en distintas disciplinas, puede pro-
pender al desarrollo de un determinado nicleo regional, elaborado
sobre la base de una planificacién con objetivos bien precisos.

Estas politicas, delineadas en plena concordancia con la politica
nacional, pueden alcanzar un 6ptimo resultado traducido en creci-
miento econdmico y bienestar general, lo que, sin duda, afianzard
la entidad provincial como agente ejecutor de esas programaciones,”
como estructura generadora de riqueza y finalmente, como érbita
de decisién politica y por tal, centro difusor de poder.

% Con referencia a esa facultad federal en Jas Constituciones de Argentina, Bra-
sil y México dice Duverger que “se ha solido desviar de sus objetivos para ser
ejercida con fines politicos: desplazar a gobernantes elegidos por sufragio popular
que no resulten gratos al gobierno central y reemplazados por agentes designados

por el Poder Ejecutivo”. (Duverger, Maurice, Instituciones politicas v derecho
constitucional, Barcelona, Ediciones Ariel, 1970, pp. 585/586.)
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Por todo ello, hacemos profesién de fe en torno de nuestro fede-
ralismo histérico y apoyamos la regionalizacién en el sentido expues-
to y en cuanto propenda a que esa forma de organizacién auténoma
se recree por encima de personalismos localistas, intereses sectoriales
y los efectos de un centralismo que —durante afios— ha ahogado
Ja vida prowincial.
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