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Acerca de la serie "Federalismo y Administracion Publica”"

En la serie de documentos que presentamos a continuacion trataremos
de dar cuenta de las diferentes dimensiones que involucra la cuestion
federal, con particular atencion a las implicaciones que ella tiene sobre
la Administraciéon Publica Argentina.

Es un tema perturbador, porque desde su mismo nacimiento como
modelo de Estado, lo federal ha sido una cuestion vidriosa y utilizada
para abordar diferentes fendmenos y situaciones.

Una famosa recopilacion de mediados de los '80 rescata mas de
cuatrocientas acepciones en que el término es utilizado (Stewart,
Concepts of Federalism, Boston University, 1984), nimero que debe
haber sido superado ampliamente en afios posteriores cuando, en el
ocaso del mundo soviético, se puso de moda dentro de la ciencia
politica occidental.

Si esto es asi en la esfera de lo politico, lo es mucho mas es en lo que
refiere a su impacto sobre la gestion estatal, en donde la bibliografia es
escasa y poco difundida.

En nuestro pais hay una notoria confusién con respecto a lo que
implica para la gestion publica lo federal -0 es necesario agregar un
sentido mas a la lista de Stewart- asumiendo que cualquier iniciativa
desarrollada fuera del ambito de la Capital Federal, es, por definicidn,
federal. Asi ocurre cuando, por ejemplo, un organismo del gobierno
central abre una oficina en territorio provincial, maxime cuando se
realiza fuera de la Pampa Humeda. O cuando se les exige a las
Administraciones Provinciales, con respecto al gobierno central,
maxima independencia -como si Argentina fuera una confederacion- o
total sumision -como si nuestro pais fuera unitario-.

En suma, que lo federal, es tironeado por diferentes discursos, muchos
de ellos contradictorios y bastante alejados de lo que cita la bibliografia
mas utilizada.

En los diferentes documentos de esta serie vamos a ir describiendo el
complejo universo de lo federal y, en tal sentido, creemos que seran un
aporte para clarificar el debate que rodea su vinculacién con el Estado
y la Administracion Publica Argentina.
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INSTITUCIONES FEDERALES Y ORDEN POLITICO

ANGEL VACA* Y HORACIO CAO*

RESUMEN

En este primer trabajo de la serie "Serie Federalismo y Administracién Publica" se
realizara una primera aproximacioén a la cuestion federal.

En particular, analizaremos esta forma de gobierno desde una perspectiva politico
institucional: trataremos de ver de qué forma las instituciones -la mayoria de ellas,
de rango constitucional- disponen de una manera particular los actores politicos y
la organizacion del Estado.

En la gran mayoria de los casos federales, esta disposicion se realiza en funcion de
lo territorial/regional, generando un equilibrio peculiar, que es propio de los
Estados federales.

PALABRAS CLAVE
FEDERALISMO-ADMINISTRACION PUBLICA-INSTITUCIONES FEDERALES ARGENTINAS

ABSTRACT

In this first work of the series "Federalism Series and Public Administration" will
make a first approximation to the federal question.

In particular, we will analyze this form of government from a political institutional
perspective: we will try to see how the institutions - most of them, of constitutional
rank - have in a particular way the political actors and the organization of the State.

In the great majority of federal cases, this provision is made according to the
territorial / regional, generating a peculiar balance, which is typical of the federal
states.

KEYWORDS
FEDERALISM-PUBLIC ADMINISTRATION - ARGENTAIN FEDERALS INSTITUTION

* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Econémicas. Instituto de Investigaciones en
Administraciéon, Contabilidad y Métodos Cuantitativos para la Gestion (IADCOM). Centro de
Investigaciones en Administracién Publica (CIAP). Buenos Aires, Argentina - ciap@econ.uba.ar
* Universidad de Buenos Aires. Facultad de Ciencias Econémicas. Instituto de Investigaciones en
Administracién, Contabilidad y Métodos Cuantitativos para la Gestién (IADCOM). Centro de
Investigaciones en Administracién Publica (CIAP). Buenos Aires, Argentina - ciap@econ.uba.ar
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Instituciones federales y orden politico

En este primertrabajo de la serie"Serie Federalismo y Administracién Publica"
analizaremos la cuestion federal desde una perspectiva politico institucional.

Iniciamos el trabajo analizando la prevalencia de esta forma de gobierno en el concierto
mundial de naciones, a los fines de tener una imagen de su vigencia.

En la segunda secciénanalizaremos cudles son sus principales diferencias con otras formas
estatales de dividir verticalmente el poder (paises unitarios / confederaciones).

En la tercera seccion se describen las instituciones propias de la organizacion federal,
instancias a partir de las cuales se construye un equilibrio peculiar entre el Estado central
y los Estados subnacionales.

Por ultimo, en Anexos, se presenta informacién sobre el agregado de federaciones y de los
diferentes paises del mundo que han adoptado esta forma de gobierno.

1. Paises federales: cuales, cuantos habitantes, cuan
importantes

Una primera medida de la importancia del federalismo -en términos de cantidad de paises,
la cantidad de poblacién que los habita y su amplitud geografica- puede surgir de
contrastar al grupo de paises federales con el total.

Las comparaciones distan de ser sencillas pero, tomando los objetivos globalizadores que
tiene el presente trabajo, evitaremos abundar en detalles diferenciadores. Bajo esta tonica,
consideraremos que existen 193 paises en el mundo (aquellos reconocidos por la ONU), de
los cuales 27 se autodenominan federales.

Esta primera mirada indica una notoria mayoria de paises unitarios. Ahora bien, ese 13%
de los paises, acumula el 40% de la poblacién mundial; mas aun, si omitimos China -por la
complejidad que implica clasificarlo en alguno de estos dos grupos- la cifra llegaria ala
mitad de la poblaciéon mundial 50%.

También el 50% de la superficie de las tierras emergidas -neta de la Antartida, sin
posesidn nacional reconocida- estan bajo la égida de paises federales (54% sin China).

Desde otro angulo de andlisis, la mayoria de los paises del G-20 -que se suele considerar
como el agrupamiento de los paises mdas poderosos del globo- tiene esta forma de
gobierno.

Del anadlisis de lo expuesto, podemos concluir que una minoria de paises en el mundo
adopta la forma federal de gobierno, pero esta minoria coincide, en general, con aquellos
de mayor superficie (con excepcion de China, los siete paises de mayor territorio son
federales), de mayor numero de habitantes y de gran poder en la arena internacional.

Presentamos esta informacion de forma detallada en los Anexos de I a IV.

Horacio Cao y Angel Vaca
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2. Lo federal como parte de la division vertical del poder

Veamos ahora lo que se conoce como divisiones verticales! de los diferentes Estados,
querefiere al espacio geografico sobre el cual cada Estado tiene ambito de actuacién. En la
Argentina estos recortes territoriales son conocidos como Nacién (también como nivel
federal o central), Provincias (nivel estadual o Estado regional) y Municipios (Estado o
gobierno local). Si vemos ahora los diferentes paises del globo, la mayoria de ellos tienen
algtn tipo de division vertical, salvo aquellos que tienen dimensiones de ciudad-estado,
como por ejemplo Vaticano, San Marino o Montecarlo.

Las férmulas de separacion vertical de poderes son las que nos dan la clave para
determinar la forma de gobierno o de Estado, a partir de las potestades de cada una y de la
manera en que se vinculan unas con otras.

Si tomamos solo las figuras extremas, tenemos que existen dos posibles formas de Estado:
el unitario -en donde la instancia central despliega relaciones jerarquicas hacia las otras
formas estatales del pais- y la confederal, en donde las unidades componentes de la
confederacion se reservan las potestades clave de lo estatal.

El modelo unitario es un modelo cladsico de organizacion estatal que remite,
histéricamente, a la unicidad de poderes que fue adquiriendo una autoridad soberana en
los procesos de consolidacidn nacional, subordinando las descentralizaciones feudales.

En el otro extremo, las confederaciones, se gestionan a partir de la consulta a sus
miembros, y en algunos casos particulares, para tomar decisiones se requiere del consenso
de la totalidad de las unidades que la integran.

La presentacion de la forma de gobierno como un continuo entre los dos polos descritos se
debe a que los Estados actuales son entes complejos y, luego de cierto tamafo, no son
funcionales estados unitarios fuertemente centralizados sin alguna forma de reparto
vertical de competenciasz.

Las confederaciones, por su parte, en la experiencia historica tienen vidas relativamente
cortas. Esto ocurre porque al tener cada Estado miembro la potestad de separarse, uno de
los reflejos de las inevitables crisis suelen ser el retiro de los miembros y asi, finalmente,
concluyen desintegrandose, o por el contrario, las partes se van consolidando y
constituyendo una unidad cada vez mas fuerte pasando a conformar un pais federal. Un
caso vigente de confederacidn es el de la Unién Europeas3.

La clasificacion en dos extremos deja todo un espacio intermedio en el que se van
produciendo distintas variantes en las formas de Estado, cada una de las cuales estard mas
0 menos cerca de uno u otro extremo y por lo tanto con mayor posibilidad de ser calificada
como forma unitaria o como una forma confederal.

Lo federal incluye una nueva categoria entre ambos, y su originalidad consiste en
desplegar un equilibrio entre las partes y el gobierno central; este equilibrio se busca a

1 La divisién horizontal refiere a unidades estatales que ejercen sus funciones sobre un mismo
territorio. Los andlisis mas recorridos de las divisiones horizontales suelen remitir a la divisién de
poderes (ejecutivo, legislativo y judicial) o, en otro plano, a la divisién funcional (por ejemplo, en
Ministerios o Secretarias de Estado).

2Como ya vimos, la gran mayoria de los paises del mundo (167 de 193), son paises unitarios. No
viene al caso tratar la enorme variedad de casos diferenciados que existen.

3 Asf lo ha definido, por ejemplo, el Tribunal Constitucional aleman en la sentencia Maastricht de 12
de octubre de 1993.

INSTITUCIONES FEDERALES DE LA CONSTITUCION Y ORDEN POLITICO
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través del contrapeso institucional en el poder y en las potestades que se asignan,
respectivamente, al gobierno central y las partes. O sea, no tiene que ver inicamente con la
posiciéon que ocupan en este continuo, sino en las formas e instrumentos con que se
organiza la separacién vertical de poderes (Figura N2 1).

FIGURANE 1
CONTINUO UNITARIO - FEDERAL - CONFEDERAL

Confederal

Federal

Unitario

Al no ser un tipo puro, sino mas bien un hibrido, la conceptualizacion del Estado Federal
esdificil. A esto se le suma que, como ocurre con muchos conceptos liminares de las
ciencias sociales, el propio decurso del tiempo lo ha ido impregnando de significados y
enfoques; de hecho, como ya vimos, Williams Stewart rescata centenares de definiciones
diferentes*.

Esto hace que, hoy por hoy, sea verdaderamente dificil asir este concepto, ya que puede
referir en cada caso a un modelo politico, de gestidn, filoséfico u organizacional. En
nuestro abordaje, que se inscribe dentro de lo politico, resaltaremos dos condiciones de la
perspectiva federals:
a) una distribucion de potestades mediante una Constitucion, que asigna al poder
central funciones basicas de estatalidad, pero reserva otras paralas provincias en
el marco de una amplia autonomia constituyente, jurisdiccional, legislativa y
administrativa.
b) una unidn de Estados en la que cada uno de los niveles, sin perder su naturaleza,
se integran en un nivel superior a partir de instituciones que entrecruzan y
contrapesan su desempeiio.

Existen diferentes razones histéricas para explicar el surgimiento del modelo federal. En la
actualidad ha surgido en algunos paises para resolver problemas de intolerancia religiosa
o conflictos con minorias étnicas, como una manera de brindar proteccién e impedir que el
resto la someta y le cambie sus caracteristicas. Entonces, para evitar que estas tensiones
sistémicas destruyan la unidad, se constituye un federalismo, que reserve un lugar de
proteccion, en algunos casos seguridad fisica y en otros culturalé a la parte que pudiese ser
sometida.

4 W. H. Stewart, Concepts of Federalism, Boston University Press of American Books, 1984.

5 Definiciébn con evidentes puntos de contacto con la Daniel Eleazar (Exploring Federalism,
Tuscalosa, EUA, 1987) "autogobierno y gobierno compartido” y, sobre todo, Vincent Ostrom (The
political theory of a compound republic, University of Nebraska, 1971) "autogobierno y regimenes
concurrentes”.

6 Por ejemplo, garantizando que los sistemas educativos se desarrollen en la lengua de la minoria
amenazada o el sostén de su practica religiosa.

Horacio Cao y Angel Vaca
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Otra via hacia la creacion de federaciones tiene que ver con las contradicciones
econdmicas entre actores regionales; la forma de preservar los intereses cruzados es por
la via de otorgar autonomia y un Estado regional que defienda sus intereses, a la vez que
institucionaliza un espacio central (el Estado federal o Nacional).

Adicionalmente, y dado que la humanidad se mantiene en continuos y variables
equilibrios, el federalismo también se caracteriza por mostrar la plasticidad necesaria
para acompafiar estos cambios, ya queha demostrado ser adaptable a nuevas situaciones
donde si la falla sistémica de hoy no es la misma que la de mafiana, esta forma de
organizacién va mutando y tratando de resolverla.

La idea de federacién es encontrar un equilibrio en el que ninguno de los dos estamentos -
Nacidén y Provincias- imponga su unica voluntad absoluta. Lograr queel poder no esté sé6lo
en las partes ni sé6lo en el centro sino que esté compartido, de alguna forma, en un lugar
comun.

Para alcanzar este objetivo, se ha creado toda una serie de instituciones que ya son parte
del acervo politico de la humanidad, y que continuamente se van perfeccionando,
intentando generar formas mas funcionales de equilibrios de poder.

El Estado federal puede ser considerado entonces un Estado constitucional sin autoridad
suprema, habida cuenta de que todos los poderes estan de alguna manera distribuidos en
diversos ambitos, limitados y sometidos a la Constitucién de la federacién y de los Estados
miembros’. Como consecuencia ambos niveles, tanto del gobierno central como de los
gobiernos provinciales, ejercen conjuntamente sus potestades sobre las personas,
organizaciones y cosas dentro de los ambitos y limites territoriales respectivos.

Desde el punto de vista de los ciudadanos, ese control directo desemboca en una doble
ciudadania, donde las personas participan en la toma de decisiones de los gobiernos
central y provincial, pueden presentarse a cargos elegibles de ambos gobiernos y votar por
candidatos nacionales y provinciales. Ambos gobiernos poseen en sus estructuras poderes
legislativos, ejecutivos y judiciales para elaborar, promulgar y hacer cumplir las leyes a las
que queda obligada la ciudadania y cada nivel de gobierno contrata a su personal y lo
conduce de manera auténoma en cumplimiento de las leyes estatales y/o nacionales.

Ahora bien: es de resaltar que en el caso de que surjan conflictos entre la potestad
nacional y estatal o inter estatales y que se observe incapacidad por parte de las
instituciones federales para procesarlos, llevando la situaciéon hasta un extremo de
confrontacion, la ortodoxia federal prevé que prevalecera el principio de la supremacia
nacionals.

3. La configuracion institucional

En un pafs que tiene organizacion de tipo federal, se denomina poder nacional, federal o
central al que tiene a su cargo la representacion del conjunto nacional en aquellos temas

7 Ramoén Maiz (2006), “Federalismo Plurinacional: una teoria politica normativa” Revista d’Estudis
Autonémics i Federals N°3. Por eso se suele hablar de soberania compartida, aunque este concepto
genera enormes discusiones.

8 Sobre la base de Deil Dwright (1978) “Del federalismo a las relaciones intergubernamentales en
los Estados Unidos de América” Revista de estudios politicos, ISSN 0048-7694, N2 6, 1978, pags. 5-
28. Claro est3, independientemente de lo que indique la teoria, los conflictos se resuelven en el
marco de las condiciones historicas y el poder relativo de los actores involucrados.

INSTITUCIONES FEDERALES DE LA CONSTITUCION Y ORDEN POLITICO
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que indica la constitucion. Por su parte, el término poder provincial o estadual sirve para
identificar las potestades constitucionales de las diferentes jurisdicciones territoriales. En
las federaciones actuales suelen existir ademas de los estados provinciales, entidades
locales, que adquieren algunos de los derechos federales y no otros®.

En términos de la incumbencia espacial, el Estado Federal se superpone con el conjunto de
Estados provinciales que lo componen y la superficiey poblacién del pais generalmente se
constituye por la sumatoria de habitantes y espaciosde las provincias, aunque pueden
existir territorios con un estatus especiallo,

La sumatoria de estas entidades -Estado Federal, Estados Provinciales y, ocasionalmente,
algunos de los casos hibridos!!- configuran los miembros de la federacion; el dato crucial
del pacto federal es que todas ellas ceden parte de su autoridad en ese pacto.

Esta cesién no llega al derecho internacional: en este registro, los Estados federales no se
diferencian de los paises unitarios. En efecto, hacia el exterior, ellos aparecen como un solo
Estado ofreciendo un aspecto indiviso y centralizado, manteniendo una personalidad
juridica tinica y soberana hacia la esfera internacional.

Un elemento clave de la organizacidon federal es que no hay unicamente potestades
reservadas para los miembros del pacto, sino que también hay un complejo entramado
politico/institucional que garantiza cierto equilibrio y cierta interpenetracion entre ellas.
Este equilibrio no necesariamente significa igualdad, ni siquiera un cierto quantum de
poder estable.

Los equilibrios son cambiantes y, de hecho, en Argentina, desde la recuperacién de la
democracia hemos tenido diferentes situaciones con mayor o menor poder por parte de
las provincias y la Naciéon y por lo tanto diferentes equilibrios entre ellos!2.

En esta dindmica se ha ido construyendo un complejo sistema de relaciones
intergubernamentales, un elemento nuevo para el federalismo Argentino, algo que apenas
se podia percibir hace treinta afios y que hoy es clave para entender la gestidn del Estado.
Trataremos en profundidad el tema en el segundo cuaderno de la presente serie, de
proxima publicacidn.

3.1. El poder provincial

La existencia de un Estado federal requiere una Constituciéon con pautas que garanticen
que la autonomia de las provincias no sera avasallada, en particular, por parte del poder

9 En cuanto a los gobiernos locales -en la Argentina llamados municipios- su caracter de divisién
administrativa o miembro del pacto federal es tema de ardua discusion.

10 Por ejemplo, en el pasado de nuestro pais existian los llamados "territorios nacionales”, recortes
territoriales cuyo gobierno tenia dependencia administrativa del gobierno central (claramente no
eran estados-miembro de la federacion). En la actualidad todos los territorios nacionales han sido
provincializados.

11E] caso mas comun de este tipo de entidades son las ciudades auténomas, que se repiten en varios
paises que tienen esta forma de gobierno y que en general se consideran parte del pacto federal (en
la Argentina, Ciudad Auténoma de Buenos Aires).

12 Ver al respecto Suarez Cao, Julieta (2011) ";Federal en teoria pero unitaria en la practica? Una
discusidén sobre el federalismo y la provincializacién de la politica en Argentina" en Revista SAAP
(ISSN 1666-7883) Vol. 5, N2 2, pags. 305-321.

Horacio Cao y Angel Vaca
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nacional. De esta forma, y tratando de no lesionar los principios democraticos y de la
soberania popular, se busca que se tenga en cuenta los intereses y derechos provinciales
en la determinacién de las reglas de juego del poder politico.

El elemento central en este sentido, es la garantia de autonomia que se da al poder
provincial, y para explicarlo cabalmente es necesario realizar, previamente, algunas
consideraciones sobre el orden constitucional de nuestro pafs.

La carta magna Argentina es de las llamadas rigidas: para cambiarla es necesario llamar a
un congreso constituyente. Existen otras constituciones que lo son menos, como la
norteamericana a la que se le pueden hacer enmiendas y hay otras que son tan flexibles
que pueden ser consideradas casi como una ley.

Pero mas alla de la flexibilidad o no de la Constitucion, hay contenidos a los que se les
llama contenidos pétreos, que no se podrian cambiar sin alterar su naturaleza, ya que si
esto ocurriera, el objeto transformado dejaria de ser lo que es. Asi, si en la Reptblica de X
se cambiara la forma de gobierno por el de una monarquia absoluta, ya no seria la
Republica de X, sino otra cosa diferente (posiblemente "Reino de X"). En tal sentido,
algunos especialistas opinan que si se les cambiase el rango y la autonomfa a las provincias
ocurriria lo mismo: la cuestion federal esta indisolublemente ligada a la esencia de los que
llamamos Republica Argentina; el rango constitucional liga de una forma estructural la
garantia de autonomia politica administrativa y financiera de las provincias con la misma
organizacion de la Nacién.

La potencia de estas garantias se hace presente en tres articulos de la Carta Magna, que
habilitan a las provincias a dictar sus propias constituciones y o6rdenes politicos y
estatales.
C.N. Articulo 5%- Cada provincia dictard para si una Constitucién bajo el sistema
representativo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias
de la Constituciéon Nacional (...) Bajo de estas condiciones el Gobierno federal,
garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.
C.N. Articulo 122.- Se dan sus propias instituciones locales y se rigen por ellas. Eligen
sus gobernadores, sus legisladores y demds funcionarios de provincia, sin
intervencidn del Gobierno federal.
C.N. Articulo 123.- Cada provincia dicta su propia constitucion... asegurando la
autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y financiero.

Detallamos, a continuacién, una serie de institutos que fortalecen la condiciéon de
autonomia y autogobierno provincial. Trabajaremos principalmente sobre el caso
Argentino, aunque ocasionalmente citaremos los casos de otros paises federales.

La camara territorial

Una de las caracteristicas centrales de los paises federales es la bicameralidad,
reservandole al poder provincial una de las dos camaras que conforman el Poder
Legislativo del gobierno nacional, mientras que la otra -en la Argentina, cdmara de
diputados- representa al pueblo de la Nacion.

En algunos paises federales esta cdmara (generalmente llamada Senado o Cdmara
Territorial) estd compuesta por el mismo numero de representantes de cada Estado,
independientemente de la extension territorial o la poblacion de los mismos (Brasil,
Argentina). En otros el nimero de senadores por cada Estado es distinto, pero siempre
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con un minimo y un maximo para reducir el abanico de posibles desigualdades entre
Estados (Alemania).

Tan importante es este aspecto que segiin muchos expertos, para determinar si un pais es
verdaderamente federal, una de las primeras cosas a ver es si posee camara territorial.
Todos los paises considerados federales tienen una camara territorial que, en mayor o
menor medida, responde a la voluntad y los intereses de las provincias?3.

Es importante remarcar que la cAmara de senadores implica asignar el poder de una parte
del Estado Nacional a las provincias. Esta camara es clave, pues al tener un sistema
bicameral de aprobacién de la legislaciéon, ninguna ley puede pasar solamente por una de
las camaras, lo que constituye una forma de garantizar la representacién y poder de veto
sobre cualquier legislacion que de alguna manera pudiera lesionar los intereses
provinciales.

La representacion de las provincias en el Senado de la Nacién tuvo un cambio
trascendente a partir de la reforma constitucional de 1994. Los senadores, que hasta ese
momento eran designados por las legislaturas provinciales, pasaron a ser electos por el
pueblo de cada una de las provincias, dos por la mayoria y uno por la minoria.
Independientemente de lo positivo que significa generar una vinculacién directa entre el
elector y el representado, no puede dejar de observarse que esta reforma ha hecho que la
relacién entre el senador y la estructura politica de la provincia sea vea atenuada.

Veamos el ejemplo de Alemania al respecto. En el Senado de este pais (Bundesrat) la
representacion de cada provincia (Land) es dada directamente por el poder provincial,
que se pronuncia sobre la ley con los votos que le corresponden?#. A diferencia de muchos
otros Organos legislativos, los delegados en el Bundesrat (Senado) no votan
individualmente, sino por estado. Por lo tanto, es posible (y hasta usual) que no todos los
delegados de un estado estén presentes en una votacién, ya que su portavoz, usualmente
el primer ministro del land, puede dar todos los votos que tiene la provincia respectiva.

Como en los estados federados de Alemania son muy comunes los gobiernos de coalicion
entre dos partidos, muchos land acuerdan abstenerse si los dos partidos de la coalicién no
pueden ponerse de acuerdo sobre una posicién. Esto es un compromiso sélo a primera
vista: como cada decision en el Bundesrat requiere de una mayoria absoluta de los votos
de todas las provincias, una abstencion tiene, de hecho, los mismos efectos que un voto
negativo.

Si a causa de un conflicto entre los miembros de una delegacién, estos no votan en bloque,
se invalida el voto completo de todo el estado. Esto qued6 definido en el afio 2002, cuando
en una votacién sobre la Ley de Inmigracién los miembros de la delegacién de
Brandeburgo dieron dos votos distintos —el primer ministro del Land, Matthias Platzeck
(SPD), vot6 a favor de la Ley, mientras el ministro de Interior, Jorg Schénbohm (CDU) voté
en contra—. El entonces presidente del Bundesrat, Klaus Wowereit (SPD) pidié a la
delegacién que reconsiderase su voto y, al repetirse, lo admitié como valido, con lo que
qued6 aprobada la ley. Esto causé mucha controversia y, finalmente, el Tribunal
Constitucional decidié que estos votos no deberian haberse contado -pues la decision de
un Estado debe ser univoca- declarandose nula la ley.

13Por otro lado, si el poder legislativo sélo tuviera una camara territorial, se trataria de una
ordenacion mas adecuada para una confederacion.

14 La cantidad de votos que tiene cada Land esta en funcién de la poblacién, con un maximo de seis y
un minimo de tres votos.
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FIGURA N2 2
PRERROGATIVAS PROVINCIALES EN PA[SES FEDERALES
e Rango Constitucional

e Rol en la division estatal de tareas
e Autonomia: politica, administrativa y financiera
e Camara Territorial (Senadores)

La camara baja

Como se mencionara, una herramienta muy importante en paises federales es la caAmara
territorial que representa directamente a los gobiernos de las unidades sub nacionales,
mientras que la camara de diputados o camara bajal> estd conformada por
"representantes elegidos directamente por el pueblo de las provincias" (Articulo 452 de la
Constitucion).

La configuracion del recorte territorial en donde se vota la representacion de estos
distritos no es neutra en términos del funcionamiento federal.

Para ejemplificar con extremos podemos pensar que diputados que representen al distrito
nacional como una unidad, estarian representando al conjunto del pueblo de la naci6n.
Para ejemplificar con el caso Argentino, los 128/129 -mitad de la cAmara de un total de
257 diputados- que se eligen cada dos afos, lo hagan considerando a todo el pais como un
distrito unico. En sentido contrario, se puede pensar en dividir el pais en 128/129
distritos, de forma tal que las elecciones sean uninominales?s.

En argentina los senadores eran elegidos por las cAimaras provinciales hasta la reforma de
1994 en la que se cambio por una eleccidon por voto directo consistente en dos senadores
por la mayoria y uno por la primera minoria. Como vimos, esto debilito, de alguna manera,
el poder provincial.

En el caso de los diputados, estos se eligen en el mismo distrito electoral que los
senadores, por el voto directo de la poblacién sobre la base de una razén de
representacion del nimero de pobladores y con un piso minimo de cinco diputados por
jurisdiccion. Esto de alguna manera, imprime un sesgo potenciador a la representacion
provincial.

Independientemente de lo dicho, la representacion, bastante paralela en las dos cAmaras
que componen el Poder Legislativo Nacional, quita potencia a la idea de gestionar la
agenda legislativa desde dos perspectivas diferentes, que es una de las ideas fuerza de la
arquitectura federal. Asimismo, genera fendmenos de sub y sobre representacion de

15Es bastante usual decir que la Camara de Diputados actda en nombre del "pueblo argentino”,
como lo dice la propia pagina del Congreso de la Nacién
(http://www.congreso.gob.ar/poderLegislativo.php, consultado el 24/05/17) lo que da mayor
ambigiiedad al tema que estamos tratando.

16 En la Argentina la Ley 4.161 (afio 1902) subdividi6 el territorio nacional en ciento veinte
circunscripciones electorales, con una regla de candidatura individual y adjudicacién uninominal de
los escafios para diputado nacional en cada una de ellas. La ley fue abrogada por las disposiciones
de la Ley 4.578 (afio 1905). Se la recuerda porque permitié la eleccién del primer diputado
socialista (Alfredo Palacios, por la circunscripcién de la Boca, Capital Federal).
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electorados (i.e. Buenos Aires en el primer caso, las provincias con menor poblacién en el
segundo) que han sido reiteradamente estudiados?’.

3.2. El poder del Estado Central

Como vimos, una de los objetivos de la institucionalidad federal consiste en darles poder a
las provincias para que defiendan su autonomia pero, ;como hacer para no excederse y
transformar a las provincias en entes demasiado poderosos?

Esto se logra a partir de dotar al gobierno nacional de dos o tres institutos criticos de la
estatidad. Una de ellos, sin duda, es la responsabilidad de la organizacion militar, que en
la mayoria de los paises federales esta en manos de la nacidn!8, Adicionalmente, esta
potestad es vital si se toma en cuenta que la nacién es la custodia de la integridad
territorial (ver seccién mas abajo). Esto también tiene un costado funcional: el ejercicio del
poder militar precisa de una coordinacién muy estrecha y de una subordinacién a un
mando estratégico; autonomias de milicias provinciales conspirarian contra la efectividad
de un ejército nacional en operaciones.

Otro elemento clave en manos del Estado Nacional es la moneda. Debe haberuna sola
moneda nacional y hay consenso unanime en considerar virtuoso que su gestion esté
centralizada en un mando unico. Claro estd que el Banco Central podria tener formato
federal y dar representacién en su directorio a las provincias y, de esta manera, llevar
adelante una politica monetaria consensuada entre los Estados miembro de la
confederacion. Sin llegar a este punto, en la Argentina el presidente y vice del Banco
Central deben contar con la aprobacion del Senado (ver mas abajo).

Otra potestad relevante es aquella que le permite establecer un mercado Unico nacional,
regulando o desregulando la circulacién de bienes y servicios en el territorio. En el caso
Argentino la constitucién de 1853 fue enfatica en prohibir las aduanas interiores
(Articulos 92y 109).

Por ultimo, queremos destacar, las politicas educativas, lingiiisticas o religiosas que han
ocupado y ocupan espacios importantes en la gestiéon nacional, ya sea garantizando el
pluralismo federal y/o promoviendo la homogeneidad en carreras, programas de estudio,
formatos, etc.

La Intervencion Federal
Un instituto peculiar de la Argentina es la intervencidn federal que, hasta donde conocen
los autores, no tiene equivalentes en otros paises federales.

En la letra muerta de la ley, es un mecanismo a utilizar en casos de extrema urgencia
mediante el cual, por ley del congreso o por un decreto de necesidad y urgencia del PEN -
en caso de que el Congreso esté en receso- se pueden remover a funcionarios de uno, dos o
los tres poderes. De esta forma, se puede separar del cargo al gobernador, jueces, cAmaras
y a todo funcionario politico que se considere que esta impidiendo el normal
funcionamiento institucional en la provincia en cuestion.

Las intervenciones federales han sido un elemento importante de nuestra historia. Desde
el mismo momento de surgimiento de los gobiernos patrios, desde la primera junta hasta

17 Ver, por ejemplo, la serie de trabajos compilados por Calvo, Ernesto y Juan Manuel Abal Medina
"El federalismo electoral argentino" (2001) Buenos Aires, EUDEBA. [

18 Algunos paises federales permiten milicias provinciales, pero esta atribucién es peligrosa y puede
ser un factor de serios conflictos; en el extremo, de guerra civil.
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el primer presidente, Bernardino Rivadavia, se enviaron misiones armadas para que se
removieran gobiernos provinciales opositores. Luego del interregno de la Confederacién,
en donde las provincias estuvieron en un Estado de guerra abierta o latente, en el proceso
de instalacién de una autoridad central, la legislatura de Buenos Aires rechazé el Acuerdo
de San Nicolas (afio 1852) porque veia que no iba a poder controlar los contenidos de la
futura constitucidon. Ante esta situacion, el Presidente Justo Urquiza disolvi6 la Junta de
Representantes provincial, Unica autoridad existente en ese momento en la provincia.

En los primeros tiempos de una cierta normalidad institucional, la intervencion federal fue
usada de forma abusiva: Sarmiento, Avellaneda, Roca y, en general, todos los presidentes,
cuando habia un gobernador que les resultaba conflictivo, lo removian aplicindola. El
caso mas extremo ocurrié durante la primera presidencia de Hipélito Yrigoyen (1916-
1922): en los dos primeros afios de gobierno, reemplaz6 a casi todos los gobernadores
conservadores y a todos los gobernadores radicales que no le respondian?®.

Si se revisa la literatura que trataba el tema hasta hace unas pocas décadas atras, siempre
se mencionaba que ésta era una institucion fallida, ya que generaba un grave desequilibrio
entre el poder provincial y el nacional.

Sin embargo, desde la dltima recuperacién constitucional (afio 1983), esto ha cambiado y,
como muchos otros autores, reivindicamos el instituto, pues s6lo se utiliza muy
esporadicamente y cuando es necesario dar respuesta a situaciones verdaderamente
extremas.

Integridad territorial

Un tema clave en los paises federales tiene que ver con la forma en que se trata la
integridad territorial en el pacto federal. En los paises que han adquirido esta forma de
gobierno quien garantiza la integridad territorial es el poder de la nacién y en los
confederales es cada una de las partes en lo que respecta a sus respectivos territorios.

Es importante dejar en claro que los principios de autonomia y participacién que
constituyen la cara interna del Estado federal en ninglin caso conducen per se a que el
Estado federado conserve un derecho de autodeterminacidn, por lo que una secesion (del
pais o parcial de una provincia) o fusién con otra jurisdiccién, planteada de forma
unilateral no resulta posible. Existe algin Estado federal, como Canad4, en que se admitié
la posibilidad de que algiin Estado se pronuncie sobre una separacion, pero los términos
de ésta no podrian ser unilaterales sino convenidos con el resto de la Federacion2o.

La Constitucion Nacional fija posicién al respecto:
Articulo 13.- Podrdn admitirse nuevas provincias en la Nacion; pero no podrd erigirse
una provincia en el territorio de otra u otras, ni de varias formarse una sola, sin el
consentimiento de la Legislatura de las provincias interesadas y del Congreso.

19Yrigoyen decidi6 veinte intervenciones federales, la mitad de las cuales fueron sobre provincias
gobernadas por miembros de su partido. Salta fue intervenida cuatro veces entre 1918 y 1921. De
las veinte intervenciones, solamente cinco tuvieron el respaldo de una Ley del Congreso de la
Nacién (Etchepareborda, 1983: 118/119).

20 Desde otro enfoque, se puede decir que este instituto canadiense ha convertido a ese pais en una
confederacion.
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FIGURA N2 3
PRERROGATIVAS NACIONALES EN PAISES FEDERALES

e Rol en la divisién estatal de tareas (militar, relaciones exteriores, moneda,
comercio interior)
e Garantiza el respeto de la Constitucidn Nacional

e Garantiza integridad territorial
e Intervencion Federal

3.3. Los casos mixtos

Vimos que el federalismo genera, por un lado, instituciones para resguardar el poder
provincial y otras tantas para fortalecer el rol de las instancias centrales. Existe un tercer
tipo de institutos que cruza a ambos poderes articulandolas en su disefio?.

La forma tradicional en que combinan potestades la nacién y las provincias es a partir de
nombramientos que realiza el presidente (que ostenta el poder ejecutivo de la federacion)
y que necesitan el visto bueno de la cAmara territorial o Senado (que es, como hemos visto,
la cAmara que representa a las Provincias).

Veamos dos ejemplos:
Art. 99 inciso 13 de la Constitucion Nacional
{El presidente de la Nacion Argentina} “Provee los empleos militares de la Nacion:
con acuerdo del Senado, en la concesién de los empleos o grados de oficiales
superiores de las Fuerzas Armadas; y por si solo en el campo de batalla”.
Decreto 1373/99

Articulo 12 — Sustitiyese el articulo 7° de la Carta Orgdnica del Banco Central de la
Reptblica Argentina - Ley N° 24.144 y sus modificatorias, por el siguiente:
"ARTICULO 7° — EI presidente, el vicepresidente y los directores serdn designados
por el Poder Ejecutivo Nacional con acuerdo del Senado de la Nacién; durardn seis
(6) afios en sus funciones pudiendo ser designados nuevamente. El Poder Ejecutivo
Nacional podrd realizar nombramientos en comision durante el tiempo que insuma
el otorgamiento del acuerdo del Senado de la Nacion.

Ahora bien: uno de los puntos clave de la convivencia entre Estados se da en el Tribunal
Supremo o un Tribunal Constitucional, encargado de intervenir en los conflictos en el
Estado federal bajo una légica que se pretende neutral frente a las partes a partir de una
legislaciéon y una composicion que refleja en alguna medida la estructura compuesta del
Estado.

En Argentina, si bien es un organismo de la Nacién quien tiene la potestad de decidir quién
respeta o no la Constitucion Nacional -y en caso de conflicto no hay un tribunal especial
federal sino que es la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la que decide en caso de
conflicto- los jueces que la conforman tienen que tener acuerdo del senado. Remarcamos
este punto pues es clave para el federalismo que los jueces pasen por el filtro de la cAmara
territorial como forma de neutralizar el poder de la Nacién en la resoluciéon de las
mediaciones.

21 Cobran creciente importancia instancias que obligan a las provincias y a la Nacién a desarrollar la
gesion publica en conjunto. Las analizaremos en una segunda parte de futura publicacion.
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Articulo 99 inciso 49- {El presidente de la Nacién Argentina}: “Nombra los magistrados de la

Corte Suprema con acuerdo del Senado por dos tercios de sus miembros presentes, en sesion

publica, convocada al efecto. Nombra los demds jueces de los tribunales federales inferiores

en base a una propuesta vinculante en terna del Consejo de la Magistratura, con acuerdo del

Senado, en sesién puiblica, en la que se tendrd en cuenta la idoneidad de los candidatos.
PAGINA | 19 Existen, en el ambito de la gestion publica, una importante cantidad de casos combinados.
Los analizaremos en el segundo cuaderno de la serie.
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ANEXO | - PAISES FEDERALES EN LA DISTRIBUCION DE POBLACION

Region Poblacién
Total Poblacién Mundial 7.314.803.000
PAGINA | 20 China 1.377.574.000
Resto 2.871.703.000
Paises Federales 3.065.526.000

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de Wikipedia. Poblacidén, Superficie y Federaciones
ANEXO Il - PAISES FEDERALES EN LA DISTRIBUCION DE LA SUPERFICIE DE TIERRAS EN KM2

Superficie: consideramos tierras emergidas sin Antartida.

Region Km2
Planeta Tierra 510.072.000
Océanos 359.685.360
Tierras emergidas | 150.386.640
Antartida 14.000.000
China 9.596.961
Resto 58.234.999
Paises Federales 68.554.680

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de Wikipedia Poblacion, Superficie y Federaciones

ANEXO Il - PAISES DEL G-20 POR FORMA DE GOBIERNO

N2 Forma de Gobierno Pais

1 Alemania

2 Argentina

3 Australia

4 Brasil

> Federales Canadd

6 Estados Unidos de América
7 India

8 México

9 Rusia

10 Sudafrica

11 Arabia Saudita

12 Francia

13 Indonesia

14 Unitarios Italia

15 Jap6n

16 Reino Unido de la Gran Bretafia
17 Republica de Corea

18 Turquia

;g Inclasificables 8?1112?1 Europea

Fuente: Elaboracién propia
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193 son los paises reconocidos por la ONU, aunque no necesariamente por la totalidad de
sus miembros (ver www.un.org/es/members/index.shtml, consultado el 18/04/16).
Consideraremos federales a aquellos paises que se nominan a si mismos en esta
clasificacién, tienen mas de un nivel de gobierno con estatus constitucional y cuentan con

ANEXO IV - PAISES CONSIDERADOS FEDERALES. DATOS GENERALES

una camara territorial (senadores, en nuestro pais).

N? | Federaciéon | Subdivisiones | Numero Otras Poblacién Sup. K2
1 16 Incluye 3
Alemania | CStados  deBundeslinder | ;. 4, 4o 81.762.000 |357.022
Alemania (Estados
estado
federados)
2 | Argentina | Frovincias def,s o ovincias |1 Gudad ) 43590000 | 2.780.400
Argentina Autdénoma
: ssados : i
Australia territorios de | 6 estados rnos y 24.099.000 7.741.220
. territorios
Australia
externos
4 9
: Estados de | Bundeslander
Austria Austria (Estados 8.736.000 83.871
federados)
5 . 1 distrito
Regiones de 3 regiones y 3 bajo
Bélgica i comunidades oy 11.338.000 30.528
Bélgica RO supervision
lingtiisticas . .
internacional
6 2 entidades
Organizacion autonomas
Bosnia terg;itorial de (Federaciéon |1 distrito
Y : de Bosnia y |auténomo 3.925.000 51.197
Herzegovina | Bosnia y . v
. Herzegovina | (Brcko)
Herzegovina P
y  Republica
Srpska)
7| Brasil Estados de| )¢ otados |1 . DISTI01 506,151,000 |8.514.877
Brasil Federal
8 Provincias y
Canada territorios de | 10 provincias | 3 territorios |36.219.000 9.984.670
Canada
9 |comoras  |!S13 de ! 3 islas 806.000 2235
Comoras
10 | Emiratos Emirat d
Arabes a%0s @€ 7 emiratos 9.015.000 83.600
. los EAU
Unidos
11 1 Distrito
Estados Estados y | 50 estados, 5 federal y 3
: o .~ ~7 7| Estados 324.008.000 |9.371.174
Unidos territorios territorios i
libremente
asociados
121 Etiopta Regiones de g ogiones |2 Cudadesiq) H00000 | 1.104.300
Etiopia con estatuto
13 Estados y 7 territorios
India territorios de | 29 estados . 1.320.900.000 | 3.287.263
. de la unién
la India
14 Organizacién 1 Region
Irak territorial de | 18 provincias | Auténoma 37.638.000 438.317
Irak (Kurdistan
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N@ | Federacién | Subdivisiones | Nimero Otras Poblacién Sup. K2
Iraqui)
15 Malasia Estados de| 3 iados |3 ferMItOrios| oy 446000 | 329.847
Malasia federales
16 Ciudad de
Estados  de México sede
México . 32 estados de los 3(122.273.000 |1.964.375
México
poderes
legislativos
17 Estados
Micronesia |Federados de | 4 estados 102.000 702
Micronesia
18 Nepal Zonas  de| ., onag 28.436.000 |147.181
Nepal
19| Nigeria Estados def 0 o iados |1 territorio |189.636.000 |923.768
Nigeria
20 1 territorio
Provincias y de la capital
Pakistan Territorios 4 provincias |y 31199.321.000 |796.095
de Pakistan territorios
federales
21 46 Oblasts, 22
republicas, 9
krais, 4
Sujetos distritos
Rusia federales de |auténomos, 3 146.535.000 |[17.098.242
Rusia ciudades
federales, 1
Oblast
auténomo
22 Islas y
San Parroquias .
Cristébal y |de San |2 slas y 14 46.000 261
Nieves Cristébal vy parroqtuas
Nieves
23 | Sudafrica
(sujeto a | Provincias 9 provincias 55.011.977 1219090
debate)
24 Sudan Estados  de| 15 o o1ados 39.620.000 | 1.861.484
Sudan
25|Suddn  del|Estados  de g oo g0 13.265.000 | 644.329
Sur Sudan del Sur
26 20 cantones
Suiza Cantones  de| ¢ g 8.362.000 41.277
Suiza .
semicantones
27 | Venezuela | EStA0S de s iados 31.029.000 | 916.445
Venezuela
Fuente: Elaboracién propia sobre datos de Wikipedia Poblacion, Superficie y Federaciones
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