EL EQUILIBRIO INSTITUCIONAL EN LAS
RELACIONES ENTRE LA NACION
Y LAS PROVINCIAS Y ESTAS ENTRE S{

Por el Académico DR. SEGUNDO V. LINARES QUINTANA

El punto referente a las relaciones entre la Nacién y
las Provincias o Estados locales constituye, sin-duda algu-
na, el problema crucial del sistema de Estado Federal ins-
titucionalizado por la Constitucién Argentina de 1853-1860,
criterio en que coincide de manera unanime la doctrina
elaborada sobre este tipo de modalidad gubernativa.

Para Woodrow Wilson, por ejemplo, €l tema llegaba
a ser el punto cardinal del régimen constitucional de los
Estados Unidos. “En esta etapa de nuestro desarrollo ins-
titucional —opinaba el eminente hombre piblico y cien-
tifico politico norteamericano— hemos . debido. encontrar-
nos con esa cuestién y ninguna definicién de.estadistas o
de jueces la ha apaciguado o resuelto. No puede ser solu-
cionada por ‘el juicio de una generacién, porque. es un
asunto evolutivo y en cada etapa sucesiva de nuestro de-
sarrollo politico y econémico plantea un nuevo aspecto
genera un nuevo problema” 1.

El profesor de la Universidad de Iowa, John E Bnggs,
en la monumental y clasica recopilacién Selected essays
on constitutional law, editada por la Association of Ame-
rican Law Schools, de Chicago, ocupéndose de los State

1 WOODROW WILSON, Constitutional government ol the United States,
1908, p. 173.

551



rights —derechos de los Estados locales—, observa que “el
sistema de gobierno establecido por la Constitucién (de
los Estados Unidos) es federal en la forma; es decir, los
poderes de gobierno estan divididos entre el gobierno na-
cional y los Estados”, pero “desde el comienzo, la deter-
minacién de la esfera exacta de actividad investida en cada
uno de estos dos gobiernos, ha sido un rompecabezas para
los estadistas norteamericanos” 2.

Otro espec1ahsta del referido pais, One Leon Phillips,
estima que “en nuestro sistema tenemos un Gobierno fe-
deral con poderes adecuados para ejercer autoridad sobre
aquellas materias esencialmente nacionales en caracter y
Gobiernos estaduales con autoridad para dirigir y contro-
lar sus- propias instituciones y asuntos domésticos; cada
uno de ellos limitado por disposiciones constitucionales
esenciales para salvaguardar las libertades de nuestros ciu-
dadanos”; y agrega que la caracteristica Gltima del plan
gubernativo norteamericano es que “ha sido calculado para
preservar el gobierno propio local el cual, en una nacién
tan extensa, es esencial para las libertades de nuestro pue-
blo”; y es, ademas; “un importante factor en el equi-
librio de los poderes gubernamentales, del cual depende en
gran medida la perfeccién y la subsistencia de nuestras
instituciones libres” .

Dentro del mismo orden de ideas, el famoso Informe
Rowell-Sirois, de la Comisiéon canadiense que en 1939 es-
tudié el complejo problema entre el Dominio y las Provin-
cias, afirmaba que “ni aun el mayor cuidado al determinar
la divisién de los poderes es un esquema federal, evitara
dificultades cuando la distribucién se aplica a la variedad
y complejidad de las relaciones sociales. Los diferentes as-
pectos de la vida en una sociedad no se encuentran separa-
dos entre si como para hacer posible una aplicacién meca-
nica de la divisién de los poderes., Es por ello que los in-
tentos para ejercitar los poderes distribuidos por la Cons-
titucién, frecuentemente suscitan cuestiones en cuanto a
su significacién respecto de. circunstancias particulares” *.

+2. ASSOCIATION OF AMERICAN LAW SCHOOLS, Selected essays
on constitutional law, Chicago, 1938, t. 3, p. 12. )
- 3 ORIE LEON PHILLIPS, Governamental powers, “Michigan Law
Review”, mayo 1938, p. 1052.
4 Report of the Royal Comission on Dominion-Provincial relations, Ot-
tawa, 1940, t. 1, p. 31.
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Nunca debe olvidarse que la piedra angular-de la es-
tructuracién juridico-politica federativa es la existencia
de un equilibrio checks and balance, en la terminologia
constitucional norteamericana, entre el Gobierno federal y
los Gobiernos estatales o provinciales, neutralizador de la
constante accién divergente de las fuerzas centripetas y
centrifugas, que pugnan constantemente por lograr su su-
premacia en el organismo estatal. Es por ello que con harta
razén expresa el Profesor J. A. Corry, de la Queen’s Uni-
versity de Canad4, que el fundamento de un sistema fe-
deral de gobierno es siempre un compromiso entre dos
especies de fuerzas politicas distintas y a veces en conflic-
to. En primer lugar, los intereses y propésitos comunes
de los diversos Estados o Provincias aisladamente. Estos
intereses y propésitos solamente pueden ser protegidos pre-
sentando un frente unido. Ellos exigen una unién. En se-
gundo lugar, el deseo de cada una de esas comunidades de
mantener su identidad y de preservar una gran medida
de su independencia. Ilustrativamente, el Profesor Corry
sefiala que “una unién federal es siempre un matrimonio
de conveniencia, en el que las partes insisten en conservar
sus identidades y personalidades separadas” °.

La cléasica idea de la Constitucién equilibrada, de Loc-
ke, Montesquieu y Blackstone, incita a la separacién de
los poderes, se manifiesta en el federalismo —como que
éste es proyeccién funcional y vertical de aquélla— y den-
tro del esquema del Estado Federal es pieza clave de la
relacién entre el poder central y los poderes locales ®.

El sistema gubernativo del Estado Federal se integra
en un conjunto de segmentos iguales e indestructibles, que
si bien poseen personalidad propia y autonomia politica y
econémica, componen una unién indestructible con el go-
bierno central, a la vez que de ellos entre si. Con su famo-
sa elocuencia, en su clésica obra sobre la Constitucién de
su pais, el eminente jurisconsulto y hombre piblico bra-
silefio Rui Barbosa escribié que “con ese organismo vivo,

5 J. A. CORRY, The federal dilemma, “The Canadian Journal of eco-
nomic and political science”, Toronto, mayo 1941, p. 215,

6 SEGUNDO V. LINARES QUINTANA, Tratado de la ciencia del dere-
cho constitucional, 2° ed., Buenos Aires, 1977/1987, t. 1, § 97; t. 7, § 5217; y
§ 5823; y t. 8, § 357; Gobierno y administracién de la Republica Argentina,
2* ed., Buenos Aires, 1959, t. 2, p. 2; Teoria y préctica del Estado Federal,
Buenos Aires, 1943, p. 17.
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subordinado a leyes fisiolégicas, es que pueden, de una
parte los Estados, de otra la Unidn, establecer una discri-
minacién arbitraria y destructora. Los Estados son 6rga-
nos; la Unién es el agregado organico. Los érganos no
pueden vivir fuera del organismo, asi como el organismo
no existe sin los 6érganos. Separarlos es matarlos, proce-
diendo como el anatomista, que opera sobre el cadaver,
cuando nuestra misién organizadora ha de ser, por €l con-
trario, inspirarse en la del bidlogo, que interpreta la natu-
raleza viva” ’. ‘ '

La dinamica o fisiologia —si hemos de seguir la lumi-
nosa metafora de Barbosa— del sistema federal imnone
una serie delicada y compleja de relaciones funcionales de
los Estados locales o Provincias entre si y de éstos con el
Gobierno central, capaces de crear conflictos poco menos
que insolubles y hasta comprometer la existencia misma
del Estado Federal si relaciones semejantes no encuadran
en la letra y sobre todo en la filosofia, espiritu o alma del
sistema y, muy particularmente, si se apartan de la idea
de que todos y cada uno dé los Estados Miembros, asi
como el Gobierno central, no son sino integrantes o partes
de un todo o conjunto organico. Bien proclamaba Toc-
queville —uno de los primeros doctrinarios del Estado Fe-
deral— que *‘el sistema federativo descansa, cualquier cosa
que se haga, sobre una teoria complicada; cuya aplicacién
exige en los gobernados un uso diario de las luces de su
razén” 8; concepto que nos atrevemos a completar dicien-
do que este Gltimo requerimiento no s6lo compromete a
los habitantes sino también a quienes gobiernan ejerciendo
el poder.

Error grueso y comin es ver en el Estado Federal una
estructura formal y estitica, impermeable a la evolucién
humana y al cambio de las condiciones geograficas, poli-
ticas, econémicas y sociales, que experimentan las socie-
dades a través del tiempo. El federalismo de la época de
la carreta 'y la diligencia no puede ser idéntico al de los
tiempos del avién, la radio y los astronautas. Con acierto,
Friedrich sostiene que ‘el federalismo no debe ser consi-

7 RUI BARBOSA, Comentérios a Constituicdo Brasileira, Rio de Janeiro,
1937, t. 1, p. 70.

8 ALEXIS DE TOCQUEVILLE, La democracia en América, México,
1963, p. 158.
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derado como un modelo estético, un término fijo y preciso
de divisién de poderes entre las autoridades central y com-
ponentes. En su lugar, hay que veér al federalismo como
un proceso de federalizacién de una comunidad politica,
como un proceso mediante el cual varias organizaciones
politicas separadas, sean Estados u otra clase de asocia-
ciones, convienen en llegar a resoluciones conjuntas sobre
problemas comunes o, a la inversa, un proceso' mediante
el cual una organizacién politica hasta entonces unitaria,
se descentraliza hasta el punto en que surgen comunidades
politicas separadas y distintas y se organizan politicamen-
te, manifestandose capaces de resolver por separado sus
problemas distintos” °.

Segin Friedrich, el anilisis de las relaciones federati-
vas contemporaneas mostraria que el federalismo es com-
prendido ““como un proceso, un modelo evolutivo de cam-
biantes relaciones méas que un patrén estatico reglado por
reglas fijas e inalterables”. Agrega este destacado maestro
de la ciencia politica que se ha distinguido por sus inves-
tigaciones sobre el tema, que “esta comprobacién no debe
ser mal comprendida como significando que las reglas son
insignificantes: lejos de ello. Lo que significa es que toda
relacién federal exige arreglos efectivos y adecuados me-
diante los cuales esas reglas puedan ser frecuentemente
ubicadas a iniciativa y con el consentimiento de las enti-
dades federadas. En un sentido, lo que esto significa es
que la dimensién del desarrollo histérico de la relacion fe-
deral ha llegado a ser un punto focal primario, en contraste
con la distribucién y fijaciéon de jurisdicciones, aspecto le-
gal. De acuerdo con las tendencias recientes en la ciencia
politica, la cuestién principal es ¢qué funciones tiene una
relacién federal? mas ¢qué estructura?” *°.

En todo estudio del tema conviene tener siempre pre-
sente que la esencia del Estado federal es el principio fede-
ral, razén de ser de la existencia de las relaciones entre el
gobierno central y los gobiernos locales. Friedrich ha sen-
tado con acierto que “la definicién moderna del federalis-

9 CARL J. FRIEDRICH, Teoria constitucional federal y propuestas
emergentes, en ARTHUR W, MacMAHON Précttca del tederalismo, Buenos
Aires, 1959, p. 547.

10 CARL J. FRIEDRICH, Trends of federalism in theory and practice,
Nueva York, 1968, p. 173.
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mo como modelo o estructura mejor de todas es la de
Wheare” ''. 'Y Wheare entiende por principio federal al
“método de dividir los poderes de manera que los gobier-
nos general y regionales sean, cada uno dentro de su es-
fera, coordinados e independientes”. Y advierte que una
Constitucién es federal si en ella prevalece ese principio
feder
Ya hemos dejado establecido que el equilibrio es pieza
clave en las relaciones entre el gobirno central y los go-
biernos locales. Por eso, Mouskhely sefiala que ‘““la idea de
equilibrio se manifiesta en el reparto de las competencias,
aunque los elementos del equilibrio estén sometidos a cons-
tantes fluctuaciones y aunque el volumen de los poderes
pertenecientes a los gobernantes federales y a los gober-
nantes locales varie sin cesar con los cambios que se ope-
ran en €l vinculo federal. Ella le da igualmente 1a flexi-
bilidad y la agilidad. La flexibilidad le permite aplicarse
a todas las relaciones positivas del federalismo, tanto a
las mas rudimentarias como a las méas perfeccionadas; en
tanto que la agilidad le posibilita tener en cuenta la ex-
trema complejidad de las instituciones federales” '3, Al-
berdi observaba que ‘“las formas de gobierno no. son sino
formas diversas que asume la libertad o gobierno de si
mismo. Otro tanto decimos de la forma unitaria y de la
forma federal del gobierno libre. Con ambos grados de
la colectividad del gobierno del pais es compatible la liber-
tad. Ellos tienen su razén de ser en la mayor o menor
extension de la aptitud de gobernarse a si mismo del pue-
blo de cada nacién. La generalidad de esa aptitud deter-
mina la forma federal, que no es sino la centralizacién o
colectividad menos intensa. La reduccién de aptitud pro-
duce la forma unitaria, que no es sino una unién conso-
lidada y maés estrecha que la federal. Todos los Estados
son trabajados por estas dos formas que se llaman unidad
y federacién o descentralizacién. La unidad es la autori-
dad de un poder que parte de la circunsferencia para com-

11 CARL. J. FRIEDRICH, EI hombre y el gobierno: una teoria empirica
de la politica, p. 635, nota 24; Man and his government, p. 594.

12 K. C. WHEARE, Federal government, p. 17.

13 MICHEL MOUSKHELY, La théorie du fédéralisme, en La technique
et les principes de droit public: études en I'Honneur de Georges Scelle, Paris,
1950, t. 1, p. 408.
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poner un centro. Las dos fuerzas coexisten y trabajan si-
multdneamente” ¢,

Capitulo importantisimo del tema de las relaciones
entre el gobierno central y los gobiernos locales es el ins-
tituto de la garantia fedéral, en cuanto instrumento idéneo
para asegurar el funcionamiento correcto, pleno, efectivo,
armonioso y razonable del principio federativo y por ende
el equilibrio en la interacciéon de aquellas relaciones.

En nuestro pais, al constituirse el Estado Federal Ar-
gentino, a través de la sancién de la Constitucién Nacional
Jde 1853-1860 mediante la unién indestructible de Provin-
cias preexistentes también indestructibles, cuya soberania
originaria se transformaba en autonomia, delegando una
porcién definida de poderes en el Gobierno Federal que se
creaba por dicha unién y reservandose el residente o resi-
dual, o sea, una porcién indefinida de poderes, la Nacién
contrajo el compromiso histérico, moral y juridico de ase-
gurar, a través de la garantia federal, a todas y cada una
de las Provincias miembros —tanto a las originarias como
a las que posteriormente se incorporan— el pleno y efec-
tivo respeto y goce de su personalidad histérico-juridico-
institucional y, en primer término, su derecho a la exis-
tencia y a la integridad fisica, a la vez que el goce y ejer-
cicio de todos los atributos de su autonomia o medida de
gobierno propio, tanto contra las eventuales extralimita-
ciones u omisiones del poder central, como también de las
otras Provincias, o internamente dentro de la Provincia
afectada, asi como contra todo ataque exterior.

Es por ello que en su auténtico y verdadero sentido
y alcance constitucionales, la garantia federal no se reduce
a ser un mero remedio estitico que, en definitiva instan-
cia, el Gobierno Federal, como dltima ratio y con caracter
represivo, haya de utilizar para la salvaguarda de la exis-
tencia, personalidad y autonomia integral de las Provin-
cias, sino que, por el contrario, comporta para el organismo
central un deber permanente y dindmico, de indole nreven-
tiva, que le impone adoptar y ejecutar las medidas ade-
cuadas conducentes al logro en todo momento de la fina-
lidad que inspira el instituto que la Constitucién ha insti-

14 JUAN BAUTISTA ALBERDI, Destinos de la revolucién, Obras se-
lectas, Buenos Aires, 1920, t. 17, p. 303.
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tuido. O sea, que la garantia federal es la garantia del
principio federal en toda su integridad.

Resulta importante tener en cuenta que con el trans-
curso del tiempo y la correlativa evolucién y perfecciona-
miento del sistema federal, a través del cambio de las
condiciones del respectivo pais —proceso dinadmico, como
hemos dicho, méas que estructura o patrén estatico— el
concepto y alcance de la garantia federal asimismo ha va-
riado, si no en su. esencia, en su contenido y extension,
acentuando el sentido de cooperacién y solidaridad, a la
vez que intensificando los deberes que ella impone a los
poderes estatales.

- La garantla federal que de conformldad con las nor-
mas y los principios de la Constitucién Nacional, el gobier-
no central esta obligado a prestar a todas y cada una de
las Provincias, comprende sustancialmente los aspectos
siguientes.-

La garantia del derecho a la existencia integral, la in-
destructibilidad y la integridad territorial de las Provincias,
calidades inherentes a su naturaleza de Estados y a su
condiciéon de entidades politicas soberanas —las Provincias
originarias— preexistentes a la Constitucién Nacional
(Preambulo, arts. 3°, 6°, 13 y concordantes).

Del mismo modo que dentro del esquema del Estado
Federal, el Estado Nacional tiene derecho a su existencia
integral, para lo cual la Constitucion lo provee de los me-
dios juridicos idéneos, los Estados locales o Provinciales,
en cuanto Estados auténomos, han retenido su elemental
derecho a la vida en su plenitud; con mayor razén todavia,
en el caso de las Provincias originarias argentinas, en su

_calidad de entidades originariamente soberanas e indepen-
dientes, preexistentes a la creacién constitucional del Es-
tado federativo.

Bien observa Marienhoff, con su reconocida autoridad
ciéntifica, que uno de los poderes més importantes reteni-
dos por las Provincias al constituirse el Estado Federal
argentino, mediante la sancién de la Constitucién Nacio-
nal, es “el derecho a existir integralmente, es decir, en el
todo o en sus partes constituyentes”. Y agrega que ‘‘tal
poder retenido héllase por encima de todo lo que, expresa
o implicitamente, se diga en la Constitucién Nacional; esta
por encima de toda delegacién de poderes, expresa o im-
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plicita, efectuada a la Nacién. Este derecho a la existencia
integral es para las Provincias lo que el derecho a la vida
es para las personas individuales, derecho que siempre se
presupone, aunque no se lo mencione, y que en la jerarquia
de los atributos juridicos ocupa el primer plano” '3,

En la Repablica Argentina, el referido principio béa-
sico surge, de manera clara e irrefutable, de su historia
misma desde el primer instante de la vida independiente
del pais, del pensamiento de Mayo, de los ensayos y pro-
yectos constitucionales, de los pactos preexistentes y, esen-
cialmente, de las caracteristicas y modalidades del proceso
constituyente y del acto constituyente mismo, fundacional
de la Repablica Federal argentina.

El acto constituyente argentino fue el resultado de la
coincidencia de dos voluntades: la del pueblo de la Nacién
y la de las Provincias como entidades originariamente so-
beranas y preexistentes, Significativamente, en el Congre-
so General Constituyente de 1852-1854, las Provincias tu-
vieron igualdad de representacién como expresién logica
y natural de la igualdad existente entre ellas. De donde
resulta la existencia de dos principios cardinales en el fe-
deralismo argentino —analogamente al de los Estados Uni-
dos—: la igualdad y la indestructibilidad de las Provincias
(doctrina de los arts. 3° y 13 de la Constitucién Nacional
y Preambulo). Como estableciera la Suprema Corte nor-
teamericana, con palabras perfectamente aplicables en
nuestro pais, “la Constitucién, en todas sus disposiciones,
tiene en vista una unién indestructible compuesta de Es-
tados indestructibles” '°. “Las Provincias —ha dicho Ro-
dolfo Rivarola— son parte de la Nacién. Lo son por su
territorio, componentes inseparables e indivisibles de la
misma; lo son por sus habitantes, nativos o no nativos de
la Provincia, todos argentinos, y lo son por la poblacién
extranjera que se haya domiciliado en ellas bajo las ga-
rantias de la Constitucién, a las cuales la Provincia debe
conformarse para ser mantenida en el goce de sus institu-

15 MIGUEL S. MARIENHOFF, Tratado del dominio piiblico, Buenos
Aires, 1980, § 85, ps. 262 y sigts.; Expropiacién por las Provincias de bienes
del dominio publico situados en territorio de aquéllas: el derecho de las Provin-
cias a su existencia integral, “Revista Argentina de Ciencia Politica”, afio I,
nGm. 1, p. 15.

16 Texas v. White, 7 Wallace 700; SEGUNDO V. LINARES QUINTA-
NA, Gobierno y administracién de la Republica Argentina, 2* ed., Buenos Aires,
1959, t. 2, p. 17.
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ciones” '’. Asi lo ha seritado la Corte Suprema argentina,

entre otros, en el caso Provincia de Misiones v. Nacion
Argentina, resuelto en 1965 '8,

Gonzalez Calderén ensefia que ‘“juridicamente las
Provincias son indestructibles, no pueden ser suprimidas
contra su propia voluntad. He aqui brevemente enuncia-
das las razones en que apoyo esta conclusién. 1) La na-
turaleza juridica del Estado Federal, organizado en 1853,
implica que las Provincias o Estados han sido y son atn
partes integrantes de la soberania nacional, limitandola y
calificAndola por virtud de su preexistencia histérica. Los
acuerdos y pactos que dichas Provincias concertaron en
su caricter de Estados auténomos, aunque reconociendo
€l vinculo permanente de la nacionalidad comfin, restrin-
gieron la competencia del Congreso Constituyente, pre-
estableciendo, como condicién sine qua non de la organi-
zacién institucional, el sistema federal. ¢Se hubiere cele-
brado ese Congreso sin que las Provincias se unieran por
pactos y acuerdos previos para arreglar las bases de la or-
ganizacién? No; la historia lo demuestra. Que los pactos
preexistentes, legitimados en el Preambulo de la Consti-
tucién, tuvieron por objeto principal el limitar la compe-
tencia del Congreso, ha quedado bien comprobado, me
parece, en un capitulo antecedente. 2) De acuerdo con el
art., 30 de la Constitucién vigente, ésta puede reformarse
en el todo o en cualquiera de sus partes; la necesidad de
reforma debe ser declarada por el Congreso con el voto
de dos terceras partes al menos de sus miembros, pero no
se efectuara sino por una Convencién convocada al efecto.
Esta demés decir que el Senado, cuerpo representativo de
las autonomias provinciales, rechazaria todo proyecto de
reforma —en la convocatoria de la Convencién se debe
expresar, como es sabido, los puntos sometidos a reforma—
rechazaria toda iniciativa tendiente a suprimir o amenguar
dicha autonomia, 3) El art. 13 de la Constitucién dispone
que no podra erzgzrse una Provincia en el territorio de otra
u otras, ni de varias formarse una sola, sin el consentimien-
to de las legislaturas de las Provincias interesadas y del
Congreso. Se deduce de esta clausula que si es necesario

N 17 RODOLFO RIVAROLA, Diccionario manual de instruccién civica y
préictica constitucional argentina, Buenos .Aires, 1934, p. 60.
18 ‘Fallos, t. 263, p. 439.
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el consentimiento de una Provincia, prestado por su le-
gislatura, para modificar su territorio, con rayor razén
sera necesario para suprimirla como tal Provincia. Luego,
para transformar el régimen politico de la Nacién, para
sustituirlo por el régimen unitario, habria que hacerlo por
una Convencién especial, en donde, como en el Congreso
de 1853, las Provincias o Estados estuviesen representados
en su caracter de autonomias preexistentes a la organiza-
cién nacional, por un nimero igual de delegados cada una.
El Estado Federativo, fundado en ‘1853 por el Congreso
de Santa Fe y la reincorporacién de Buenos Aires, en con-
secuencia del Pacto del 11 de noviembre de 1859, no puede
ser destruido sino por los mismos procedimientos que le
dieron existencia positiva, y ademas, con la conformidad
expresa de todos los Estados argentinos” °,

Gonzalez Calderén recuerda las opiniones de Jellinek,
Huber, Seidder y Rehn acerca de la indestructibilidad de
los Estados miembros de un Estado Federal, y cita el jui-
cio del primero de estos juristas, quien afirma que ‘‘un
Estado Federal puede, es cierto, si todos los Estados que
lo componen pierden su caracter de Estados, cambiarse en
Estado unitario; pero no hay ningin medio de privar a_
cada Estado particular de su existencia propia, si él no lo
quiere. Esta es, si no una cosa juridicamente imposible, al
menos casi irrealizable desde el punto de vista politico,
como se ha visto bien en el caso de la Unién Americana,
obligada, cuando terminé la guerra de secesién y los Esta-
dos rebeldes fueron sometidos, a reincorporarlos finalmente
en la Federacién en las mismas condiciones de antes” 2°.

La Suprema Corte de los Estados Unidos —pais crea-
dor de la figura juridico-politica del Estado federal, a
través de su Constitucién de 1787— consagré y desarrollé
luminosamente el principio de la indestructibilidad de los
Estados ‘miembros del Estado Federal, en el famoso caso
Texas v. White, en el cual el Chief Justice Chase expuso
la opini6én del alto tribunal en una sentencia. sefiera en los
anales judiciales del gran pais nortefio. “La Unién de
los Estados —decia el memorable fallo— nunca fue una
relacién puramente artificial y arbitraria. Se inici6 entre

19 JUAN A. GONZALEZ CALDERON, Derecho constitucional argentino,
2* ed., Buenos Aires, 1931, t. 1, § 370, p. 448. .
20 JUAN A. GONZALEZ CALDERON, obra citada, t. 1, § 370, p. 448.
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las Colonias y se desarrollé por el origen comin, las mu-
tuas simpatias, principios afines, intereses similares y las
relaciones geograficas. Fue confirmada y fortalecida por
las necesidades de la guerra, y recibié6 forma, caracter y
sancién definitivos de los Articulos de Confederacién. Por
éstos, la Unidén fue solemnemente declarada perpetua. Y
cuando estos Articulos fueron considerados inadecuados
a las exigencias del pais, la Constitucion fue establecida
para formar una unién mas perfecta. Es dificil expresar
la idea de una unidad indisoluble mas claramente que por
estas palabras. ¢ Qué puede ser més indisoluble si una Unién
perpetua es hecha méas perfecta? Pero la perpetuidad y la
- indisolubilidad de la Unién en modo alguno implica la pér-
dida de la existencia distinta e individual o del derecho de
gobierno propio por parte de los Estados. Bajo los Articu-
los de Confederacién, cada Estado retuvo su soberania,
libertad e independencia, y todo poder, jurisdiccién y de-
recho no delegado expresamente a los Estados Unidos, ni
prohibidos a los Estados, estdn reservados a los Estados
respectivamente o al pueblo. Ya hemos tenido ocasién de
sefialar, durante este periodo, que «sin los Estados en
Unién, no podria existir el cuerpo politico que son los Es-
tados Unidos» (County of Lane v. Oregon, 7 Wallace 76).
Por consiguiente, mediante su Unién bajo la Constitucion,
no sé6lo no puede perderse la autonomia separada e inde-
pendiente de los Estados, sino que no puede ser irrazonable
decir que son propésito y cuidado de la Constitucién, tan-
to la preservacién de los Estados y el mantenimiento de
sus gobiernos, como la preservacién de la Unién y el man-
tenimiento del Gobierno Federal. La Constitucién, en
todas sus disposiciones, tiene en mira una Unién indes-
tructible, compuesta de Estados indestructibles. Por con-
siguiente, cuando Texas llegé a ser uno de los Estados
Unidos, ingresé. en una relacién indisoluble. Todas las
obligaciones de Unién perpetua y todas las garantias del
gobierno republicano en la Unién, comprendieron inme-
diatamente al Estado. La ley que consumé su admisién
dentro de la Unién fue algo mas que un pacto; fue la in-
corporacién de uno nuevo dentro del cuerpo politico. Y
fue final. La Unién entre Texas y los demas Estados fue
tan completa, perpetua e indisoluble como la Unién entre
los Estados originales. No.hubo lugar a reconsideracién o
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revocacién, excepto mediante revolucién o a través del
consentimiento de los Estados” ?*. :

Pierson —quizas en el mejor anélisis que se haya he-
cho de la famosa sentencia— sostiene que en ésta, en los
parrafos que hemos transcripto, el Chief Justice Chase ‘“dio
expresién al pasaje mas elocuente del fallo, un pasaje que
es un adorno en la literatura legal”. Y agrega que “el
dictum de que los Estados Unidos son una unién indes-
tructible de Estados indestructibles, es la expresién de un
pensamiento que estaba en el sentir pablico de la 'época.
En el famoso mensaje del Presidente Johnson de 1865, la
idea fue adecuadamente expresada en los términos siguien-
tes: «los Estados, con las limitaciones apropiadas de poder,
son esenciales para la existencia de la Constitucién de los
Estados Unidos. La perpetuidad de la Constitucién im-
pone la perpetuidad de los Estados; y esta conexién es
indisoluble con las relaciones mutuas tal como las mante-
nemos en nuestro sistema politico. El todo no puede existir
sin las partes, ni las partes sin el todo. Tanto como dure
la Constitucién de los Estados Unidos, los Estados dura-
ran; la destruccién de uno es la destruccién del otro; la
preservacién de uno es la preservacién del otro»” *2, No
cabe duda de que doctrina semejante es de perfecta apli-
cacién al Estado Federal argentino.

La autonomia de las Provincias presupone como prin-
cipio esencial la garantia de la integridad territorial. -*“Par-
tiendo del hecho inconcuso de que las Provincias son uni-
dades orgénicas con soberania propia —afirma Gil—, no
pueden concebirse como unidades abstractas, sino asen-
tandose sobre determinado territorio. Ahora bien, y con-
viene indicarlo, el ejercicio de esta facultad necesita concor-
dar con el deber correlativo, por parte de la autoridad
central y de las demés provincias, de respetar el territorio
de cada una de ellas. La declaracion del art. 13 de la
Constitucién de que podran admitirse nuevas Provincias
en la Nacién, pero no podra erigirse una Provincia ‘en el
territorio de otra u otras, ni de varias formarse una sola,
sin el consentimiento de las legislaturas de las Provincias

21 7 Wallace 700.

22 WILLIAM WHATLEY PIERSON, Texas v. White: a study in legal
literature, Durham, North Carolina, 1916, ps. 45/46.
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interesadas y del Congreso, importa la consagracién de
ambos postulados” 3.

La garantia de la integridad fisica de las Provincias,
tanto con respecto al Gobierno Federal mismo como con
relacién a las demés Provincias, comprende todos los ele-
mentos que componen el territorio, e incluye el suelo, el
subsuelo tanto mineral como hidrico, el espacio aéreo, como
asi también el conjunto de sus recursos naturales. Incluye

- asimismo la propiedad y el uos de los rios interprovincia-
les no navegables comprendidos dentro del territorio de la
Provincia respectiva, asi como el correspondiente aprove-
chamiento de sus aguas, en este caso, en medida justa y
razonable y con respeto de los legitimos derechos e in-
tereses de las Provincias abajefias.

Por lo demaés, la Corte Suprema de Justicia de la Na-
cién, en consonancia con la doctrina, ha establecido, en
forma reiterada y uniforme, que la autonomia de las Pro-
vincias reclama que el imperio de las instituciones y leyes
que cada una de ellas pueda dictar, de acuerdo con lo es-
tatuido por la Constitucién Nacional, no puede extenderse
al territorio de ninguna otra Provincia, porque, en tal caso,
esta Gltima vendria a quedar regida, no por sus propias
instituciones, como prescribe la Ley Suprema, sino por las
extrafias a ella impuestas por otra Provincia *

Referida especificamente a la organizacién politica fe-
derativa de la Repiblica Argentina, la autonomia es la
medida de gobierno propio que se han reservado las Pro-
vincias, en cuya virtud se dan sus propias instituciones y
se rigen por ellas sin intervencién del Gobierno Federal ?°.
Como determina el art. 104 de la Ley Suprema, las pro-
vincias conservan todo el poder no delegado por esta Cons-
titucién al Gobierno Federal, y el que expresamente se
hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su
incorporacién. Conforme al art. 105, las Provincias se dan
sus propias instituciones locales y se rigen por ellas. Eligen
sus gobernadores, sus legisladores y deméas funcionarios de
Provincia, sin intervencién del Gobierno Federal. Por el
art. 106, cada Provincia dicta su propia Constitucién, con-

23 OCTAVIO GIL, Autonomia provincial, Buenos Aires, 1928, ps. 127/128.
24 Fallos, t. 119, p. 201; t. 114, p. 309; t. 61, p. 133; t. 65, p. 58; t. 31,
p. 62; t. 147, p. 239, entre otros.
) 35 SEGUNDO V. LINARES QUINTANA, Gobierno y administracién de
la Repubhca Argentina, 2* ed., Buenos Aires, 1959, t. 2, p. 20. .
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forme a lo dispuesto en el art. 5°. Este Gltimo establece
que cada Provincia dictard para si una Constitucién bajo
el sistema representativo republicano, de acuerdo con los
principios, declaraciones y garantias de la Constitucién
Nacional; y que asegure su administracién de justicia, su
régimen municipal y la educacién primaria. Bajo de estas
condiciones, el Gobierno Federal garante a cada Ptovmcza
el goce y ejercicio de sus instituciones.

Segin Wheare, el Gobierno Federal es el 51stema poli-
tico en el que predomina el principio federal, y entiende
por éste, “el método de dividir los poderes de manera que
los gobiernos general y regionales sean, cada uno dentro
de su esfera propia, coordinados e independientes”. O sea,
que el principio federal comporta ‘“la divisién de los pode-
res entre las autoridades generales y regionales, cada una
de las cuales, dentro de su propia esfera, es coordinada con
las otras e independiente de ellas” ?°,

A pesar del tiempo transcurrido desde que fuera for-
mulada, conserva exactitud y frescura la exacta definicién
que diera José Manuel Estrada, desde su catedra famosa,
del Estado Federal, como aquel cuyas ‘“atribuciones son
repartidas, atribuyéndolas: primero, a un centro general
de gobierno encargado de manejar los intereses comunes
y encabezar las relaciones internacionales; segundo, a cen-
tros seccionales encargados de presidir el orden civil y los
intereses parciales de cada grupo histérico y. juridicamente
circunscripto y con capacidad de gobierno propio” ?’. Vale
decir, que es nota definitoria del sistema la coexistencia
arménica, coordinada e independiente, dentro del mismo
espacio territorial, de dos 6rdenes gubernativos diferen-
tes: el Gobierno Federal y los Gobiernos estaduales o
provinciales.

La intima e indisoluble conexién entre la autonomia
politica y la correlativa autonomia econémica, que nece-
saria e ineludiblemente debe respaldar a aquélla, en las
Provincias o Estados locales que integran el Estado Fede-
ral, fue claramente comprendida y tenida en cuenta desde
los inicios del proceso constituyente argentino.

En el Congreso General Constituyente de las Provin-

26 X. C. WHEARE, Federal government, Londres, 1947, p. .32.
27 JOSE MANUEL ESTRADA, Lecciones de derecho constitucional, Bue-
nos Aires, 1927, t. 2, p. 167.
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cias Unidas del Rio de la Plata, celebrado en Buenos Aires
entre 1824 y 1827, el problema fue considerado en toda su
importancia y las ideas que entonces expuso Dorrego en
absoluto han perdido actualidad y vigencia, pues leidas
hoy, a través de la versién taquigrafica de los debates del
mencionado Congreso, parecieran recién escritas. Refutan-
do los argumentos centralistas, que sefialaban la falta de
capacidad politica, social, econémica y hasta cultural de
las Provincias para constituirse en Federacién, Dorrego
sostuvo que tal situacién podria ser superada con un rea-
juste o redistribucién de los limites interprovinciales, de
manera que si bien pudiera reducirse la cantidad de uni-
dades auténomas, cada una de ellas, formada por la fu-
sién de varias, constituyera una verdadera y sélida unidad
politica, social, econémica y cultural, capaz de ejercer
una auténtica y plena autonomia dentro del concierto fe-
derativo %,

Con su reconocida autoridad en la materia, Gonzéilez
Calderén ha escrito que “no es la autonomia local una crea-
cién puramente idealista del constituyente, ni responde a
un arbitrio cientifico que hermosea un sistema politico; es,
por el contrario, una situacién de hecho consolidada por
la realidad constatada de la capacidad, la suficiencia para
el gobierno propio, como el mejor medio de verificar los
fines que el Estado esta llamado a desempefiar en beneficio
de la sociedad organizada que le constituye. De aqui re-
sulta que la autonomia debe tener una. base econémica
positiva, porque en esto del gobierno instituido, como en
el gobierno de la persona, «tener accién sobre la subsis-
tencia es tenerla sobre la voluntady, segiin la sabia méxima
de Hamilton. En 1853 se reconocié a las Provincias en-
tonces existentes, la categoria de auténomas, porque se las
crey6 capaces, por sus recursos econémicos, no sélo de
organizar y sostener sus gobiernos instituidos, sino porque
también se pensé en el aumento progresivo de esas rentas
en el futuro, por virtud de su adelanto y mejoramiento
financiero, con lo cual se realizarian las miltiples funcio-
nes que se les confiaban” %,

28 EMILIO RAVIGNANI, Asambleas constituyentes argentinas, Buenos
Aires, 1937, t. 3, ps. 813/814 y 884.

29 JUAN A. GONZALEZ CALDERGON, Derecho ptiblico provincial, Bue-
nos Aires, 1909, p. 90.
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Resulta indispensable recordar que el Acuerdo de San
Nicolas de los Arroyos, de 1852, establecia, en su art. 19,
que “para sufragar los gastos que demanda la administra-
ci16n de los negocios nacionales declarados en este Acuerdo;
las Provincias concurrirdn proporcionalmente con el pro-
ducto de sus aduanas exteriores, hasta la instalacién de las
autoridades constitucionales, a quien exclusivamente com-
petera el establecimiento permanente de los impuestos na-
cionales”. Y en el art. 7° expresaba que ‘‘es necesario que
los diputados. estén compenetrados de sentimientos pura-
mente nacionales, para que las preocupaciones de locali-
dad no embaracen la grande obra que se emprende; que
estén persuadidos que el bien de los pueblos no se ha de
conseguir por exigencias encontradas y parciales, sino por
la consolidacién de un régimen nacional, regular y justo;
que estimen la calidad de ciudadanos argentinos antes que
la de provincianos. Y para que esto se consiga, los infras-
criptos usaran de todos sus medios para infundir y reco-
mendar estos principios, y emplearan toda su influencia
legitima a fin de que los ciudadanos elijan a los hombres de
mas probidad y de un patriotismo mas puro e inteligente”.

Es fundamental sefialar que el producto de las adua-
nas exteriores constituia entonces la principal fuente de
recursos de las Provincias. Contando con ella, la genera-
lidad de las Provincias que hoy integran la categoria de
las llamadas Provincias pobres, disfrutaban en esa época
de holgada economia. Se explica entonces que la discu-
sién que tuvo lugar en el seno del Congreso General Cons-
tituyente de 1852-1854 sobre el tema, alcanzara un nivel
y una envergadura tan notables como para ubicarla entre
las mas brillantes de la famosa reunién. “Los Constitu-
yentes del 53 —dice Gonzélez Calderén— veianse en el
caso de obviar dos 6rdenes de dificultades: las que ema-
naban de la coexistencia de un Gobierno Nacional y de
varios Gobiernos Provinciales, con facultades propias para
obtener contribuciones y recursos de un mismo pueblo, y
las que provenian de la grave situacién econémica del pafs;
ocasionada por las intensas y constantes guerras civiles que
habia soportado casi desde la Revolucién de Mayo de 1810
y que obstaculizaron la creacién de un adecuado sistema
fiscal” *°. Y la solucién que dieron fue producto exclusivo

30 JUAN A. GONZALEZ CALDERON, Derecho constitucional argentino,
cit., t. 3, p. 54.
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de su criterio y del estudio maduro y reflexivo de los an-
tecedentes y las condiciones econémicas del pais.

Los Constituyentes del 53 —que demostraron, con su

magnifica obra, tanto sabiduria como prudencia, virtudes
propias del auténtico estadista— tenian plena conciencia
de la intima e indisoluble relacién que existe entre la so-
berania politica y la soberania econémica, con referencia
al Estado Federal que creaban, y entre la autonomia poli-
tica y la autonomia econémica, con relacién a los Estados
locales o Provinciales, como lo evidenciaron al distribuir
los recursos entre unos y otros 6rdenes estatales 3!
. . No es la oportunidad de entrar al examen del debate
que tuvo lugar en el Congreso General Constituyente so-
bre el punto, el cual en definitiva formé el Tesoro Nacional
sobre la base de la cesién que hicieron, en el acto consti-
tuyente las Provincias, de una porcién importante de sus
recursos propios. Conviene recordar, no obstante, que al
considerarse el articulo 4° de la Constitucién, y con rela-
cién al argumento de la mala situacién econémica en que
quedarian algunas Provincias al ceder una parte impor-
tante de sus recursos al Gobierno Federal, Segui sostuvo
que ‘“‘en la facultad concedida al Congreso para acordar
suplementos del Tesoro Nacional a las Provincias que los
necesitasen, para llenar el déficit de sus rentas (art. 67
inc. 8° del texto definitivo reformado en 1860), estaba in-
cluido el derecho otorgado a éstas de pedirlos oportuna-
mente, con lo cual aparecia prevista y resuelta cualquier
dificultad - financiera. que ocurriese en los pueblos confe-
derados” %2,

"En una de las primeras sentencias pronunciadas por
la Corte Suprema de Justicia de la Nacién —que suscri-
bieron Francisco de las Carreras, Salvador Maria del Ca-
rril, José Barros Pazos, J. B. Gorostiaga y Bernardo de
Irigoyen—, dijo el Alto Tribunal: “hallandose la Nacién
en los primeros tiempos de su formacién y atenta la pe-
nuria en que han quedado las Provincias con la privacién
de los derechos de importacién y exportacién de las adua-
nas, los cuales fueron atribuidos exclusivamente al Gobier-

31 SEGUNDO V. LINARES QUINTANA, Gobierno y administracién de
la Republica Argentina, 2° ed., cit., t. 2, P 485; Teoria y préctica del Estado
Federal, Buenos Aires, 1942, p. 53.

32 Congreso General Constituyente de la Confederacién Argentina: sesién
1852-1854, p. 143.
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no Nacional. ..” *3, Con lo que el Alto Tribunal, integrado
por dos de los autores de la Constitucién, reconocia el tre-
mendo sacrificio a que se sometieron las Provincias, des-
prendiéndose de importantes poderes inherentes a su ca-
lidad de Estados soberanos preexistenes, y entre ellos
primordialmente los relativos a los recursos econémicos.

Como dijera Montes de Oca, “La organizacién del
pais arrancaba a las Provincias las aduanas interiores,
fuentes es cierto de disturbios, de celos, de rivalidades,
pero fuentes también de recursos. La equidad obligaba a
una compensacién. Los Estados pobres se sacrificaban en
homenaje a la Nacién; la Nacién debia sacrificarse en ho-
menaje a los Estados pobres, ya que el sacrificio era mi-
nimo con el fin a que respondia” 3%, Por su parte, Joaquin
V. Gonzélez, desde su banca de senador, afirmaba que “las
Provincias, antes de la Constitucién, tenian mas fuentes
de recursos que ahora; y ha habido Provincias que han
sido més ricas que hoy, y han gozado de bienestar efectivo.
Las rentas nacionales se organizaron a costa de los recur-
sos propios de las Provincias, que cedieron méas aduanas,
cedieron sus casas de moneda y algunos ramos inteprovin-
ciales, cedieron todo aquello que era su vida propia, en
obsequio a la formacién del tesoro comin” *.

Gonzalez Calderén comenté con acierto que ‘“‘el Con-
greso General Constituyente, al elaborar y sancionar lo
que es nuestra Ley Suprema, debia tomar como punto de
partida, indudablemente, el Pacto de 1831, que preesta-
blecia el régimen federal de gobierno y, por lo tanto, debia
aceptar como hecho incontrovertible la autonomia politica
de las catorce Provincias como base sine qua non de la
organizacién del pais. No pudo escapar a la perspicaz pe-
netracién de los Convencionales de Santa Fe el concepto
de que la capacidad econémica de las Provincias es el mas
s6lido cimiento y a la vez el baluarte de su autonomia po-
litica, ni tampoco pudieron ignorar la precaria situacién
de muchas de aquéllas que, desde ese punto de vista, in-
capacitibalas en parte para gozar de los beneficios y privile-
gios derivados de dicha autonomia. Pero, nuestro régimen

. 33 Fallos, t. 3, ps. 135/138.
34 MANUEL A. MONTES DE OCA, Lecciones de derecho constitucio-
nal, Buenos Aires, t. 2, p. 235.
35 Diario de sesiones de la Cémara de Senadores de la Nacién, 1941, p.
415, citado alli.
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federal es indudablemente una solucién practica de nues-
tras cuestiones histéricas, a la vez que el régimen juridico
de la Gnica organizacién constitucional posible. Los Cons-
tituyentes, pues, tuvieron que aceptar y consagrar las auto-
nomias provinciales tales cuales eran, y dado como inelu-
dible ese punto de partida, su deber fue arbitrar los medios
adecuados para obviar las dificultades que rodeaban sus
patri6ticos propésitos. Estas circunstancias son las que
fundamentan y explican el inc. 8° del art. 67 %,

La Constitucién Nacmnal, en su art. 67 inc. 8°, esta-
blece que corresponde al Congreso acordar subsidios del
Tesoro Nacional a las Provincias cuyas rentas no alcan-
cen, segtin sus presupuestos, a cubrir sus gastos ordinarios.
Este precepto, que es similar a los que se encuentran en
otras Constituciones federales del mundo, no encierra una
dadiva, ni siquiera una actitud paternalista del Gobierno
Federal con respecto a las Provincias, sino que constituye
el simple cumphmlento de una'elemental obligacién del
poder central hacia los Estados locales, vinculada con la
ineludible relacién que en el Estado Federal existe entre
la autonomia politica y la autonomia- econémica de las
Provincias, justificada por el sacrificio econémico que éstas
hicieron para formar el Tesoro Nacional %’

Cuando en el Congreso General Constituyente de
1852-1854 se crea y organiza juridicamente el Estado Fe-
deral argentino, sobre la base de la unién de las Provincias
soberanas e independientes originarias y con plenitud de
poderes y recursos inherentes a tales entidades politicas,
planteése el problema del sostenimiento econémico del
Gobierno Nacional que se instituia, a través de la delega-
cién de una porcién definida de poderes a éste y la reserva
por las Provincias del remanente, una porcién indefinida
(Constitucién Nacional, art. 104). En esa oportunidad,
las Provincias sacrificaron una parte importante de sus
recursos propios que abonaban su autonomia econémica,
delegandolos en el Gobierno Nacional que se creaba; y el
renunciamiento fue de tan apreciable medida que Pro-

36 JUAN A. GONZALEZ CALDERON, Derecho constitucional argentino,
cit., t. 3, § 1183, p. 112,

37 SEGUNDO V. LINARES QUINTANA, E! poder impositivo y la liber-
tad individual: la causa constitucional de la contribucién, Buenos Aires, 1950,
ps. 120 y sigts.; Trafado de la ciencia del derecho constxtuctonal 2°* ed, cit.,
t. 5, § 4109, ps. 235 y sigts.
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vincias que hasta entonces eran consideradas présperas y
ricas se convirtieron en pobres. Pero como los Constitu-
yentes comprendian que no puede existir autonomia po-
litica sin autonomia econémica que la respalde, procura-
ron compensar tan importante sangria del patrimonio
provincial, con el compromiso correlativo de otorgar sub-
sidios a las Provincias que los necesitaran, con lo que no
se hacia sino devolver una parte minima a la economia
de los Estados locales del traspaso que habian hecho al
Gobierno central.

Ese sacrificio econémico-institucional que las Provin-
cias realizaron en el acto constituyente, creé la ineludible
obligacién constitucional para el poder central de garan-
tizar, a la vez que la autonomia politica de las Provincias,
también su autonomia econémica. De manera que en
forma paralela a la garantia federal de la autonomia po-
litica, concretada e instrumentada por los arts. 5° y 6° de
la Ley Suprema, los Constituyentes instituyeron la garan-
tia federal de la autonomia econémica, cuya expresién mas
evidente es el precitado inc. 8° del art. 67, asi como el inc.
16 de idéntico precepto de la Constitucién Nacional.

La garantia federal de la autonomia econémica com-
prende asi el deber del Gobierno central de promover el
desarrollo econémico y social de los Estados locales, como
surge categéricamente de la Gltima de las disposiciones
constitucionales mencionadas, que impone al Congreso el
deber de proveer lo conducente a la prosperidad del pais,
al adelanto y bienestar de todas las Provincias.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacién, en el caso
Ferrocarril Central Argentino v. Provincia de Santa Fe,
resuelto en 1897, decidié que “si se estudian los términos
del inc. 16 del art. 67, se vera que la Constitucién encarga
al Gobierno General promover todo lo concerniente al ade-
lanto y al bienestar de todas las Provincias. Este encargo
esta dado a la Nacién porque los Constituyentes compren-
dieron que tratdndose de un pais con tan vasta extensién
territorial, los elementos aislados de cada Provincia no
podian bastar al desarrollo de sus propias riquezas y qui-
sieron que fuera la Nacién la que, por medio de estimulos
a la industria, a la inmigracién, a la construccién de fe-
rrocarriles y canales, a la introduccién de capitales ex-
tranjeros, etc., fomentase el desarrollo. de la riqueza y del
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progreso de todas las Provincias, sin perjuicio de las fa-
cultades concurrentes que a ellas reconoce el art. 107 de
la Constituciéon”.

La garantia federal de la autonomia politica como
econémica de las Provincias ha sido quebrantada, hasta en
sus mismos cimientos, por el paulatino pero firme e inin-
terrumpido avance del poder central sobre el ambito de
gobierno propio reservado por las Provincias, a través
de un complejo proceso sociolégico-politico-econémico de
centralizacién, que ha ido acelerando su ritmo, favorecido
aiin més todavia por los cada vez mas frecuentes y pro-
longados interregnos de facto que ha venido soportando
el pais, durante los cuales las Provincias, gobernadas. por
comisionados directos de la autoridad de facto central,
quedaron reducidas en la prictica a simples unidades ad-
ministrativas dependientes de la voluntad del poder central.

Como no es la oportunidad de profundizar aqui tan
grave y complejo problema, nos limitaremos ahora a se-
flalar como uno de los ejemplos mas ilustrativos de este
proceso de unitarizacién, el sistema de coparticipacién
nacional-provincial de impuestos, a través de leyes-contra-
tos nacionales que establecen el sistema, al cual adhieren
sin reserva alguna las Provincias. Otro ejemplo es la usur-
pacién del impuesto a la renta por el Gobierno Nacional, a
pesar de haber sido reservado en la Constitucién por las
Provincias por el art. 67 inc. 2° de la Ley Suprema. El
vicio originario de inconstitucionalidad de estas medidas
no se purga a través de la ley-contrato, ya que las volun-
tades del Congreso y de las Legislaturas, en cuanto pode-
res constituidos, no pueden modificar la distribucién cons-
titucional de los poderes impositivos entre la Nacién y las
Provincias, que exige el ejercicio del poder constituyente.

También afecta la Garantia Federal la apropiacién
por el Gobierno Nacional de la explotacién de los recursos
naturales de las Provincias, a cambio de regalias inequi-
tativas y morosamente hechas efectivas (hidrocarburos,
gas, etc.).

Poco o nada se ha hecho para poblar las Provincias
patagénicas con un plan ambicioso y a largo plazo, en
funcién de lo dispuesto por el art. 67 inciso 16 de la Cons-
titucién Nacional, de claras implicancias geopoliticas, que
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complemente y desarrolle su actual sistema econémico,
por el aprovechamiento del agua de los grandes lagos y
rios cordilleranos para obras de irrigacién, que transfor-
marian la regién en una de las mas fértiles y productivas
de la Repiblica, como lo propusiera, sobre la base de pro-
fundos estudios, el general Sarobe en su libro de los 40
La Patagonia y sus problemas.

En la Repablica Argentina, el principio bésico de la
igualdad y la indestructibilidad de las Provincias surge, de
manera clara e irrefutable, de su historia misma desde el
primer instante de su vida independiente, del pensamiento
de Mayo y de los ensayos y proyectos constitucionales,
como esencialmente de las caracteristicas y modalidades
del proceso constituyente y del acto constituyente mismo.

Bien ensefia Gonzalez Calderén que “la composicién
del Congreso de 1853 revela la importancia practica de la
personalidad juridica de las Provincias y también la par-
ticipacién que como tales Provincias tenian en el arreglo
constitucional: todas tuvieron el mismo nimero de repre-
sentantes, todas hicieron pesar la misma influencia, todas
ejercieron el mismo derecho. Y no se diga que la distinta
composicién de la Convencién Nacional de 1860 signifi-
caba o importaba rectificar aquel principio de equiponde-
rancia entre las Provincias, porque replicaré que precisa-
mente esa Convencién de 1860 se reunié para salvar los
derechos de Buenos Aires, la cual no habia estado repre-
sentada en el Congreso de 1853. Ademas, al reconocer en
los Pactos de 1859 y 1860 el derecho de la Provincia di-
sidente a revisar la Constitucién de 1853, la Nacién, por
6rgano de su gobierno, y a pesar de haberla vencido en
la batalla de Cepeda, respetaba la personalidad juridica
del Estado de Buenos Aires después de haber permanecido
durante ocho afios separada de la Unién. La composicién
del Congreso legislativo muestra cémo esas entidades auto6-
nomas o miembros organicos de la soberania continGan
obrando en el funcionamiento del régimen politico que
contribuyeron a formar. La igualdad de representacién en
el Senado es una consecuencia natural de la participacién
de aquellas entidades en la sancién de la Ley Suprema.
Por conducto del Senado, que es un cuerpo eminentemen-
te federal, toman parte asimismo en la reforma de la
Constitucién y hacen gravitar en este acto el poder igual
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que les corresponde legitimamente como miembros de la
Nacién” %, :

El Pacto Federal, del 4 de enero de 1831, originaria-
mente celebrado entre las Provincias de Santa Fe, Buenos
Aires y Entre Rios, y al que posteriormente adhirieron la
totalidad de las restantes Provincias, ratificé y declaré en
su vigor y fuerza los tratados anteriores celebrados entre
las Provincias, en la “que estipulan la paz firme, amistad
y unién estrecha y permanente, reconociendo reciproca-
mente su libertad, independencia y derechos” (art. 1°).
Asimismo, estipulaba que “no se concedera en una Pro-
vincia derecho, gracia, privilegio o exencién a las personas
y propiedades de los naturales de ella que no se conceda a
los de las otras dos” (art. 10).

Por su parte, el Acuerdo de San Nicolas de los Arro-
yos, suscripto por los gobernadores de las Provincias, el
31 de mayo de 1852, estipulaba que ‘“‘se declara que estan-
do en la actualidad todas las Provincias de la Reptblica
en plena libertad y tranquilidad, ha llegado el caso pre-
visto en el art. 16 del precitado tratado (el Pacto Federal
de 1831), de arreglar por medio de un Congreso General
federativo la administracién general del pais bajo el sis-
tema federal” (art. 2°). Y consagré de manera solemne
y categérica, el principio basico .de que “siendo todas las
Provincias iguales en derechos como miembros de la Na-
cién, queda establecido que el Congreso Constituyente se
formara con dos diputados por cada Provincia” (art. 5°).

Joaquin V. Gonzalez afirma que ‘“‘del principio de la
soberania no delegada, fuente originaria de todos los po-
deres, despréndese la igualdad absoluta entre las Provin-
cias. Ellas constituyen Estados soberanos e independien-
tes entre si, de manera que sus convenios o tratados revis-
ten el caracter del arbitramiento internacional, y en gran
parte les son aplicables las formas del derecho de gentes.
Pero la Constitucién, que es desde este punto de vista un
Pacto Supremo de unién entre ellas, ha establecido limites
expresos al ejercicio reciproco de la soberania, con el pro-
pésito de que esa unién fuese afianzada en la practica. A
igual organizacién fundamental correspondia, segin el sis-
tema republicano, igualdad en sus poderes, y éstos se ma-

38 JUAN A. GONZALEZ CALDERON, Derecho constitucional argentino,
cit., t. 1, §:278, p. 334.
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nifiestan en los- actos publicos por los cuales ejercen sus
facultades: la Legislatura, dictando leyes; el Ejecutivo,
decretos; el Judicial, sentencias, El art. 7° declara que los
actos ptblicos y procedimientos de una Provincia gozan
de entera fe en las demés, consagrando asi en forma inva-
riable la 1gualdad de todas, no sélo del punto de vista de
sus poderes, sino de los derechos de los ciudadanos de cada
una segn el art. 8° con el cual debe estudiarse el anterior,
porque guardan entre si una inmediata relacién’” .

Joaquin V. Gonzalez ha sefialado que “el inciso 16
(del art. 67 de la Ley Suprema), ligado con el extenso
plan econémico de la Constitucién, encarga al Congreso
proveer lo conducente a la prosperidad del pais, al ade-
lanto y bienestar de todas las Provincias. .. por leyes pro-
tectoras de estos fines, y por concesiones temporales de
privilegios y recompensas de estimulo. Los fines son ge-
nerales, la prosperidad.y el bienestar de la Nacién, y es-
peciales, o sea, los medios de impulsar los anteriores, como
la industria, la inmigracién, la colonizacién, construccién
de ferrocarriles, canales, telégrafos, bancos y demas ele-
mentos del progreso y la riqueza modernos, porque. signi-
fican la realidad concreta del bienestar del pueblo. Se ha
propuesto también estos objetivos en favor de todas las
Provincias, para que mediante la concurrencia de los re-
cursos nacionales, distribuidos con equidad entre “ellas,
pudiesen més pronto adquirir la capacidad material de
Estados con propio gobierno, acelerando su organizacién
y régimen interior, y para que al Congreso no se le pudiese
negar en tiempo alguno el derecho de legislar sobre obras,
empresas o fundaciones de utilidad padblica dentro de las
Provincias. Por Gltimo, este poder llevar la ayuda nacional
a todas ellas tenia la inmensa importancia, comprobada
por el tiempo, de que consolidaria la paz interior, la unién
de todas las Provincias para la grandeza conjunta de la
Nacién. El Congreso es, por lo tanto, con todos. sus po-
deres constitucionales, el vinculo méas fuerte de la unién
constitutiva de la Repiiblica Federal” *°.

Regla elemental de hermenéutica impuesta por la pro-
pia Ley Fundamental es la exclusién de todo criterio in-

39 JOAQUIN V. GONZALEZ, Obras completas, Buenos Aires, 1934, t. 11,
ps. 481/484.
‘ 40 JOAQUIN V. GONZALEZ Manual de Ia Constitucién Argentina, cit.,
§ 439, p. 456.
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terpretativo que conduzca, en forma directa o indirecta, a
consagrar la discriminacién y la desigualdad entre las Pro-
vincias. Como dijera Joaquin V. Gonzalez, con su sabidu-
ria y claridad caracteristicas, “‘el mismo propdsito general
que este Cédigo Fundamental tuvo en vista, que era el de
construir la Unién Nacional para ahora y para siempre,
esta expresando que toda interpretacién que tienda a in-
sinuar siquiera un propésito de disensién, de diferenciacion,
de divergencia entre las partes de la Nacién, tiene que ser
desechado como contrario a los fines de perpetuacién de
la nacionalidad” **.

Claro esta que el principio de la igualdad de las Pro-
vincias no trata de desconocer las desigualdades y di-
ferencias naturales que puedan existir entre los Estados
locales; sino que repugnan a la regla las distinciones, dis-
criminaciones o diferenciaciones irrazonables y arbitrarias,
que sean el resultado del otorgamiento indebido a una
Provincia por el Gobierno Federal, de privilegios o ven-
tajas injustificados, que excluyan a unas Provincias de lo
que se concede a otras en iguales circunstancias, con ma-
yor razén cuando ellos comportan perjuicios, también in-
debidos e injustificados, para otras Provincias, afectando
de tal manera la igualdad de oportunidades para el pro-
greso, el bienestar y el desarrollo material y espiritual de
las Provincias. - Como ha seflalado Frias, “postular una
igualdad de oportunidades no significa ‘que hayan de ser
igualmente ricos o igualmente pobres los formosefios y los
bonaerenses, sino que tengan posibilidades semejantes de
calidad de vida, a la que se accede por la salud, la educa-
cién, el trabajo y la recreacién” *2.

Como expresa claramente el PreAmbulo de la Cons-
titucién Argentina, uno de los propésitos o finalidades
esenciales de los Constituyentes fue constituir la unién
nacional, lo cual no significa constituir la unidad nacional.
Unién es el resultado de unir, vale decir, juntar varias en-
tidades ‘para conformar un conjunto, respetando la per-
sonalidad y caracteristicas de cada una de ellas, y admite
diversos grados. En cambio, unidad comporta la com-
pleta y total identificacién de los distintos componentes

41 JOAQUIN V. GONZALEZ, Obras completas, cit., t. 5, p. 31..
" 42 PEDRO J. FRIAS, El federalismo posible, “Cuadernos de Federalis-
mo”, nGm. 2, Universidad Nacional de Cérdoba, 1974, p. 24.
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que integran un conjunto, hasta el extremo de la desapari-
cién de sus personalidades y notas propias. La unién es
la cualidad propia del federalismo mientras que la unidad
1o es del unitarismo.

Expresa Joaquin V. Gonzalez que ‘“los autores de la
Constitucién Argentina coincidieron con la de los Estados
Unidos, en cuanto a las condiciones fundamentales para
‘formar un Estado Federal, y que un autor moderno, Adol-
fo Posada, reduce a dos: «En primer lugar, debe existir un
conjunto de comarcas fuertemente constituidas por lazos
de localidad, de historia, de raza u otros semejantes, capa-
ces de realizar empresas mediante reuniones mas o menos
intimas. En segundo, es necesario que entre los habitantes
de las diferentes comarcas locales, haya lo que se dice
‘sentimiento federal, es decir, el deseo de la unién, pero no
‘de la unidad». Definicibn que parece arrancada de nues-
tra historia constitucional, en la que puede decirse que el
voto de las Provincias era constantemente este: «quere-
mos la unién, pero no la unidad de régimeny. La unién
se forma de varios Estados; personalidades hechas, duefias
de voluntad y fines politicos colectivos; la unidad suprime
los Estados para s6lo dar existencia a un solo Estado a
un solo gobierno” *3,

Consagrando, en su letra y en su esplntu, la 1dea de
la Constitucién equilibrada y de la separacién de los .po-
deres, que inspird la Doctrina de Mayo, la Constitucién
Nacional de 1853-1860, al adoptar la forma representativa
republicana federal como sistema politico del Estado que
creaba y organizaba, erigi6 como columna vertebral a tan
fundamental principio en su doble proyeccién funcional y
‘territorial. Precisamente, integrando la distribucién de las
funciones estatales en el plano vertical y territorial, dentro
de nuestro sistema de Estado Federal, constituye elemento
esencial del mecanismo el equilibrio. institucional que debe
‘existir en las relaciones, no sélo entre el Gobierno central
y los Gobiernos estaduales, sino también en las relaciones
de las Provincias ‘entre si, sobre la base de la igualdad e
'indestructibilidad, el respeto reciproco, la solidaridad, ar-
monia, cooperacién y cortesia institucional, que deben
mantener en su mutuo cdmportamiento orientadas siem-

43 JOAQUIN V. GONZALEZ, Manual de la ‘Constitucién Argentina, cit.,
§ 71, ps. 74/75. . ..
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pre a la consecucién y mantenimiento de las altas finalida-
.des constitucionales de la Unién Nacional y la Paz Interior.
- . El informe de la Comisién de Negocios Constitucio-
nales del Congreso General Constituyente de 1852-1854
—que elaboré el proyecto de Ley Suprema que luego apro-
‘baria el plenario y que es elemento indispensable para
.interpretar el sistema constitucional— se referia a las
‘Provincias diciendo que “estas soberanias independientes
son sin embargo miembros de una misma familia”. Las
.Provincias como “miembros de una misma familia”, segiin
tan feliz expresién de los Constituyentes, en la dinamica
del Estado Federal Argentino integran, en sus relaciones
reciprocas, un equilibrio similar y equivalente al que debe
imperar en sus relaciones con el Gobierno central. Ha di-
-cho la Corte Suprema que “con arreglo al inciso 14 -del
art. 67 de la Constitucién, corresponde al Congreso fijar
los limites  de las Provincias, porque en esa fijacién de ca-
racter -politico, estdn interesadas no solamente las Provin-
cias colindantes sino también la Nacién y el mantenimiento
del justo equilibrio que debe existir entre aquéllas en ga-
rantia del sistema federativo de gobierno que las rige” *.
Claro esta que es presupuesto indispensable para que
pueda existir en la realidad ese equilibrio institucional
—base esencial del gobierno republicano a la vez que del
Estado Fderal— que las distintas autoridades estatales en
las que se han distribuido las funciones gubernativas, tanto
funcional como especialmente territorial, encuadren su de-
sempefio estrictamente dentro del marco que la Ley Su-
prema del pais les fija a sus respectivas competencias. Bien
afirmaba Joaquin V. Gonzilez, que ‘“el verdadero equili-
brio y la paz laboriosa entre los poderes permanentes del
Gobierno, reposan en la observancia leal de las reciprocas
atribuciones y limitaciones que a cada poder ha sefialado
la Constitucién, de manera que cada transgresiéon se tra-
duce en una usurpacién” *5. Con acierto ha dicho la Corte
Suprema que ‘“Gnicamente la respetuosa observancia del
Estado de Derecho, en cuanto supone un Estado cuyas
potestades son limitadas y se hallan sujetas al deslinde de
competencias fijadas por la Constitucién, garantiza una
estabilidad calculable de las relaciones entre gobernantes

44 Fallos, cit., t. 114, p. 426.
45 JOAQUIN V. GONZALEZ, Obras completas, cit., t. 5, p. 319.
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y gobernados” *°; y, por nuestra parte, agregamos: asi
como de las relaciones de-las Provincias y la Nacién y de
las Provincias entre si.

La filosofia y la praxis del Estado Federal exigen un
justo y permanente equilibrio entre el Gobierno central y
los Gobiernos locales y de éstos entre si; principio basico
que genera una serie de importantes consecuencias insti-
tucionales inherentes a dicho sistema politico. Légico re-
sulta que el equilibrio que se manifiesta en los deberes de
respeto reciproco, armonia, cooperacién, colaboracién, so-
lidaridad y cortesia institucional, que debe existir en las
relaciones entre el Gobierno central y los Gobiernos pro-
vinciales, también debe tener vigencia en la interrelacién
de los Estados locales entre si. De nada serviria la exis-
tencia del uno sin que también concurra el otro.

Sefiala Schwartz que ‘“la reflexién demostrara que la
cooperacién debe ser por lo menos una caracteristica tan
prominente como la competencia en cualquier federacién
venturosa. Indudablemente, alguna friccién ocurrird den-
tro de la misma extensién territorial. Esa inevitable fric-
cién, de todos modos, no empafiard el hecho de que las
ruedas del gobierno han seguido dando vueltas y giran
para el mismo beneficio de ambos centros. Cortesia mejor
que conflicto, ha sido el principio eficaz, dia tras dia, de
nuestra Unién. La Suprema Corte, en esta materia, ha
sostenido que la situacién «requiere también un espiritu
de cortesia reciproca y mutua ayuda para promover de-
bido y ordenado procedimiento» (Ponzi v. Fessenden, 1922,
258 U.S. 259)”. Agrega el mencionado constitucionalista
norteamericano que “todavia més que en el caso de las
relaciones entre los Estados y la Nacién, la cooperacién
debe ser el principio raiz en las relaciones entre los Estados.
Cuando los dos son iguales, sin que ninguno de ellos tenga
un poder contrarrestante como el derivado por el Gobier-
no Federal de la cldusula de la supremacia, s6lo la cor-
tesia puede evitar las discordias que de otra manera podrian
caracterizar las relaciones interestaduales. Es verdad que,
hasta cierto punto, la Constitucién misma impone a los
Estados la obligacién legal de cooperar. Asi, de acuerdo
con la cldusula de entera fe y crédito, cada Estado debe
dar efecto dentro de sus limites «a las leyes, registros y

46 Fallos, cit., t. 248, p. 322.
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procedimientos judiciales de cada uno de los otros Esta-
dos». De igual manera, conforme a la que de ordinario se
llama la cldusula de cortesia (art. IV secc. 2?), a ningQn
Estado se le permite discriminar a los ciudadanos de los
otros Estados en favor de los suyos propios. Pero, esen-
cialmente, éstas son las Gnicas disposiciones constituciona-
les que imponen obligacién legal sobre los Estados en sus
relaciones reciprocas. Aparte de ellas, las relaciones inter-
estaduales s6lo pueden ser regidas por la cortesia, no la
coaccién” ¢,

. En el caso Talbot v. Jansen, resuelto en 1795, ya el
Chief Justice John Rutledge, expresando la opinién de la
Suprema Corte de los Estados Unidos, dijo: “para pro-
mover el funcionamiento armonioso de aquel sistema (fe-
derativo), las cldusulas generales de la Constitucién que
deslindan ampliamente los limites de los poderes estadua-
les y -nacionales, deben ser interpretadas evaluando los
respectivos intereses estaduales y nacionales comprometi-
dos y encontrando un equilibrio que reconozca adecuada-
mente las legitimas conveniencias de cada gobierno” 6.
Con igual razén, el criterio debe ser igualmente aplicado
cuando se trata de las relaciones interestaduales o inter-
provinciales. .

.La Corte Suprema argentina, dentro de la misma li-
nea doctrinaria, en el caso Compania Argentina de Telé-
fonos S.A. v. Provincia de Mendoza, resuelto el 28 de
noviembre de 1963, sostuvo sabiamente que ‘“por impor-
tantes y respetables que sean las facultades conservadas
por las Provincias, no alcanzan a sustentar la prescinden-
cia de la solidaridad requerida por el destino comin de
los demas Estados auténomos y de la Nacién misma, ni
. permite el aislamiento y la segregacién de ellos en la em-
presa de su realizacién conjunta. La necesaria subsistencia
y la debida.preservacién de la autonomia estatal y el ca-
racter indestructible de las Provincias, no puede ser obs-
tadculo a la unidad nacional, también indestructible” *°.
Doctrina ratificada por el Alto Tribunal, el 10 de diciembre
de 1965, al decidir la causa Provincia de Mendoza v. Na-

47 BERNARD SCHWARTZ, Los poderes del gobierno: Comentario so-
bre la Constitucién de los Estados Unidos, cit., t. 1, § 27, p. 104.

48 Citado por SAMUEL P. WEAVER, Constitutional law and its admi-
nistration, cit., cabeza del cap. IX, p. 103.

49 Fallos, cit., t. 257, p. 172.
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cién Argentina, al establecer que “las facultades de las
Provincias, por importantes y respetables que sean, no
justifican la prescindencia de la solidaridad requerida por
el destino comin de los demas Estados auténomos y de la
Nacién toda” *°.

50 Fallos, cit., t. 263, p. 447.
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