R\2

STIGAG,

& 2 8%
N .. >
i ;
%, &  Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto
m de Investigaciones Juridicas de la UNAM
una

www.juridicas.unam.mx

Jorge H. Lavopa (Argentina) *

Derecho Constitucional y procesos
de integracion.
Laintegracion en los estados federales
del Mercosur.

El caso argentino y brasilefio**

I. Introduccion

Laintegracion regional, entendida como un fenémeno que vinculaalos Estados
no solo econdmicamente, sino ademas social y juridicamente, presenta diversos mati-
ces que merecen ser analizados en consideracion con laforma de Estado adoptada por
cada uno de sus miembros.

En € continente americano existen distintos bloques que persiguen objetivos
similares aunque no idénticos. Ental sentido, el NAFTA tiene como premisalaconfor-
macion de una zonade libre comercio, mientras que otros bloques, como el Mercosur
0 la Comunidad Andina, aspiran a convertirse en un mercado comun.

Lo dicho en € parafo anterior no impide que puedan destacarse ciertas Smilitudes
entredlas. End plano delaorganizacion internade | os Estados que componen estos proce-
sosdeintegracion, esposible destacar quetanto en e Naftacomo enel Mercosur, dgunosde
sus Estados miembros han adoptado la estructura federd. En € caso dd Nafta esto puede
obsarvarse en lostres estados quel o integran: Canada, |os Estados Unidosy México, mien-
tras que en & Mercosur congtituyen ejemplos de o mencionado Argentinay Brasil.
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BuenosAiresy delaUniversidad del Salvador. Director del Comité de Estudios de Asuntos L atinoame-
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Facultad de Ciencias Juridicas de la Universidad del Salvador.
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La adopcién de laforma federal de Estado en estos paises se encuentra consa-
gradaen sus Constituciones, |as cuales en menor o mayor grado han otorgan diversas
competencias asus unidades constitutivas (sean ellas estados o provincias), fijando el
ambito de subordinacion, relacion y dependencia con el gobierno central.

En este punto es necesario destacar que las competencias del egadas o reservadas
por estas unidades revisten singular importancia en relacién con laformacion de los
blogues regionales. Es sabido que, en todos |0s casos, |0s gobiernos centrales reciben
por delegacion o por propia reserva la potestad de celebrar tratados internacionales,
entre los que cabe incluir alos de integracion. Sin embargo, |os textos constituciona-
les de manera legal y la realidad politica, en forma dinamica, han reflejado un rol
mucho més activo de los estados y provincias en el desarrollo de los procesos de
integracion. Basta sefialar, en el campo juridico, la competencia atribuida a las pro-
vinciasy estados para celebrar tratados internacional es con naciones extranjeras. En
este orden, las Constituciones de Argentinay Canada asi 1o prevén expresamente.

En relacion con larealidad politica, existen numerosos casos de activa participacion
deestasunidadesen digtintas circunstanciasy etapas, entrelas que se pueden mencionar su
actuacion en € item congtitutivo de los bloques regionales y la posicion desafiante de
alguno de dlos frente d gobierno centra, en franca oposicion ala naturaleza de dichos
blogues. En € primer caso puede sefidarse alas provincias canadienses que suscribieron
conjuntamente con €l gobierno de Ottawa d Tratado de congtitucion del Nafta. Al segun-
do caso corresponden las provincias de Argentinay estados de Brasil que durante € pri-
mer semestre de 2001 desafiaron abiertamente d Mercosur, debido ala denominadague-
rra de subsidios generada por diversos estados brasilefios, que en razén de los beneficios
fiscales ofrecidos provoco un éxodo de empresas argentinas al pais vecino, con laconse-
cuente reaccion de los gobernadores de las principales provincias.

En virtud de lo expuesto, es necesario indagar cuales son |las caracteristicas del
federalismo adoptado en los Estados que conforman |os bloques de integracion. Esto
requiere un andlisis de las competencias constitucionales de cada uno de ellos (en e
presente trabagjo, las de Argentinay Brasil) y sus unidades constitutivas, para luego
intentar comprender €l ambito delegalidad (o lafaltade éste) sobre el cual implemen-
tan las politicas activas que en algunos casos |os colocan en pie de igualdad con los
gobiernos centrales, mientras que en otros los enfrentan con éstos en circunstancias
gue podrian llegar a ser calificadas (en un sentido riguroso) de secesionistas.

IlI. Lascompetencias de las provinciasy estados descriptas
en sus Constituciones

1. Argentina

Laforma de Estado federal esta consagrada en la Constitucion nacional en va-
rios articulos, entre ellos el articulo 1, que consagralaforma de gobierno representa-
tiva, republicanay federal; e articulo 5, que faculta a cada provincia para dictar sus
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constituciones bajo € sistema representativo republicano, conforme alos principios,
declaraciones y garantias de la Constitucién nacional, asegurando la educacion pri-
maria, laadministracién dejusticiay el régimen municipal. S6lo en estos términos el
gobierno federal garantizalaautonomiadelasprovincias. Este articulo sevinculacon
e articulo 122, que las faculta a darse sus propias instituciones locales y regirse por
ellas, aelegir sus gobernadores, sus legisladores y demas funcionarios de provincia,
sinintervencion del gobierno federal .

El articulo 31 establece el principio de supremaciade la Constituciony €l orden
de prelacion de leyes que los gobiernos de provincia deberan respetar.

La intervencion federal es una atribucion del gobierno federal que podra ser
gjercida por decision de éste cuando sea necesario garantizar laforma republicanade
gobierno o repeler invasiones exteriores, o a pedido de las autoridades provinciales
para sostenerlas en caso de peligro de su estabilidad o restablecerlas en caso de sedi-
cion o por invasion de otra provincia.

Con relacién a las competencias otorgadas a la provincia, € articulo 121 les
otorgatodo el poder que no haya sido expresamente delegado a gobierno federal. Un
andisisdel plexo normativo de este articulo y del articulo 25 de la Constitucion bra-
silefia pareceria concluir que “1o no delegado a gobierno nacional” es menos amplio
gue “lo no vedado por la Constitucion” , maxime considerando el conjunto de compe-
tencias concurrentes otorgadas alaUnion y a éstos.

L as competencias del egadas ala nacidn estan concentrados en su mayoriaen el
articulo 75. Entre ellas puede mencionarse: legislar en materia aduanera, establecer
derechos de importacién, imponer contribuciones indirectas en forma concurrente
con las provinciasy directas por tiempo determinado, fijar el presupuesto de gastosy
calculo de reservas, reglamentar lanavegacion delosriosinteriores, dictar lalegisla-
cion defondo, reglar el comercio con las naciones extranjeras, arreglar los limites del
territorio nacional, proveer alaseguridad delasfronteras, aprobar o desechar tratados
concluidos con las demés nacionesy con |as organi zacionesinternacionalesy concor-
datos con la Santa Sede, aprobar tratados de i ntegraci én que del eguen competenciasy
jurisdiccion a organizaciones supraestatal es en condiciones de reciprocidad e igual-
dad y que respeten el orden democratico y los derechos humanos, autorizar al Poder
Ejecutivo a declarar la guerra o hacer la paz, fijar las fuerzas armadas, permitir la
introduccién de tropas extranjeras en nuestro territorio, etc.

A. El régimen tributario de coparticipacion

El reparto impositivo de la Constitucion asigna la competencia concurrente en-
tre nacion y provincia para imponer contribuciones directas, pudiendo el Congreso
nacional legislar sobre éstas solo por tiempo determinado, en forma proporcional-
mente igual en todo el territorio de la nacién, siempre que la defensa, la seguridad
cominy el bien general del Estado asi |o requiriesen. En cambio, losimpuestosindi-
rectos internos se reconocen competencia concurrente entre el Estado federal y las
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provincias. En relacion con los impuestos directos, 1o excepcional se ha vuelto habi-
tual y permanente, yaque el Estado federal recaudaimpuestos directos desde la déca-
dadel treinta. Un sistemade ley convenio hadisfrazado laanomalia. De esta manera,
es poco lo que residualmente les queda a las provincias en materia tributaria, por
cuanto lo que reciben en distribucion en virtud del sistema de coparticipacion no les
alcanzaparacubrir los gastos de los servicios a su cargo.

B. La reforma constitucional de 1994

Lareforma constituciona de 1994 instituy6 nuevas potestades a las provincias.
Entreellas, € articulo 124 |asfacultaa crear regiones para el desarrollo econémicoy
social y a celebrar convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la
politicaexterior delanaciony no afecten |l as facultades del egadas a gobierno federal
o0 al crédito publico, con conocimiento del Congreso nacional. Lamismanorma otor-
gael dominio originario de los recursos naturales a las provincias.

El articulo 125 autoriza a las provincias a celebrar tratados interprovinciales
para fines de administracion de justicia, de intereses economicos, para promover la
industria, lainmigracion, laintroduccién de nuevasindustrias, laimportacion de capi-
tales extranjeros.

Finalmente, el articulo 127 considera actos de sedicion o asonada por parte de
las provincias cualquier hostilidad de hecho, y les prohibe expresamente declarar o
hacer laguerraaotraprovincia.

C. Teoria, normasy realidad del federalismo argentino

Explicar el federalismo argentino por medio de las normas consagradas en la
Constitucion nacional no seria congruente con un realidad que a priori se impone
como centralizada en los hechosy la practica, y federa solo en teoria.

El proceso federal argentino ha acusado indubitables rasgos de centralismo. El
comportamiento federal hareacomodado |as pautasy las normas afavor de la centra-
lizacion més que afavor deladescentralizacion; mésafavor deladependenciadelas
provincias que de la convergencia concertada; y se hainclinado mas a priorizar las
competencias federales que a coordinarlas con |as provinciales.

No obstante, es dable destacar que, desde 1991, todo €l territorio argentino esta
compuesto por provincias, ya que han sido provincializados todos |os territorios na-
cionales (el ultimo fue Tierradel Fuego, en 1990). Asimismo, se observa que desde
1985 hasta 1993 se reformaron diez constituciones provinciaes (la Constitucion na
cional seriareformada un afio mas tarde).

Estos ultimos datos podrian ser indicios de un crecimiento de la federalizacion,
aungue no es posible sodlayar otros. A partir de 1930 seinstauro el periodo de golpes
de Estado militar, etapa de decadencia ain mayor de nuestro federalismo. En 1946
advino a poder el peronismo, con la carga de un presidente de fuerte liderazgo caris-
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matico. Surgié un nuevo partido que amalgamé también al nuevo sindicalismoy ala
clase trabgjadora.

2. Brasil

El andlisis delas constituciones de ambos paises permite fijar el alcancedelas
competencias atribuidas a cada provincia argentina y estado brasilefio respectiva-
mente. Este es el primer paso para comprender |os fenémenos politicos suscitados,
gue generan perplejidad y desconfianza sobre el alcancey lafuerza del sistemadel
Mercosur.

La Constitucion de la Republica Federativa del Brasil consagrala forma de go-
bierno representativa, republicanay federal. Su texto constituye un cuerpo normativo
més amplio quelaCartaMagnaargentina, por cuanto contiene gran cantidad materias
einstitutos regulados que no se encuentran en la Carta argentina. A modo de gjemplo,
se establece un minucioso desarrollo de las facultades y atribuciones de los munici-
pios, del sistema de seguridad social, €l sistema de contrataciones con el Estado, etc.
La amplitud de su contenido se debe esencialmente a la existencia de un sistema de
reforma constitucional por enmiendas mas agil y practico que € fijado por € articulo
30 de la Constitucion argentina.

El articulo 59 de la Constitucién brasilefiafacultaa Poder Legislativo aredactar
enmiendas, previa declaracion de necesidad de realizar una reforma constitucional
por medio de este instituto, que debera ser propuesta por un tercio de los miembros de
la Camara de Diputados o del Senado, o por € Presidente, o por mayoria simple de
las asambl eas | egidativas. Estas propuestas seran discutidasy votadas en cada unade
las Camaras. Esta prohibido debatir sobre la modificacion de la forma federal de
Estado, € voto directo, secreto, universal y periddico, la separacion de poderesy los
derechos y garantias constitucionales. (en correlacion con laimposibilidad de refor-
mar la parte dogmatica de la Constitucion argentina).

La organizacion politico-administrativa del Estado, en € articulo 18, titulo 11,
garantizala autonomia de | os estados brasilefios, de su capital, Brasilia, y de los mu-
nicipios. Fija la autonomia conforme a los términos establecidos en ella. Pareceria
entonces que el concepto —y més alin, laideol ogia— delo auténomo se circunscribe
alo prescripto por la Constitucion. Este deberia ser el punto de partida para tratar de
comprender cdmo se manifiesta esta autonomia en las competencias de | os estados.

Las competencias de la Unidn estan descriptas en los articulos 21 y 22. En los
articulos 48 y 49 se establecen competencias exclusivas del Congreso nacional, en
concordanciacon los articulos 21 y 22. El gobierno federal, por intermedio del Con-
greso nacional, conserval os derechos amantener rel acionesinternacional es con Esta-
dos extranjeros celebrando tratados que establezcan compromisos gravosos a patri-
monio nacional, adecretar 0 aprobar en su caso laintervencién federal y suspenderla,
a emitir moneda, organizar €l Poder Judicial, legislar sobre la legislacion de fondo,
recursos naturales, sistematributario, monetario, financiero y de distribucion de ren-
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tas, seguridad social, poblaciones indigenas, fuerzas armadas, demarcacion de los
limitesy cuestiones limitrofes litigiosas (articulos 48 y 49). Estas competencias fede-
ralesrevisten caracter taxativo; constituyen un gran listado no exento de nuevasincor-
poraciones a través del sistema de reforma por enmiendas.

Laintervencién federal se encuentraincorporadaen variosarticulos, entreellos
el articulo 34, que latrata adoptando una férmula negativa en razén de lo expuesto
al comienzo de su texto. La Unién no intervendra en los estados, salvo las siguien-
tes causas excepcionales: 1) mantener la integridad nacional; 2) repeler unainva-
sion extranjera; 3) lainvasion de un estado sobre otro; 4) garantizar el libre gerci-
cio de cualquieradelos poderes de las unidades de lafederacion; 5) reorganizar las
finanzas de un estado (cuando éste haya suspendido el pago de ladeudaal gobier-
no federal durante dos afnos, salvo casos de fuerza mayor); 6) salvaguardar: a) la
formarepublicanay representativa de gobierno de los estados, b) 10s derechos de
la persona humanay c) la autonomia municipal. En el caso del inciso 4, lainter-
vencion debera ser solicitada por el poder legislativo o ejecutivo, si el primero
estuviese impedido, o inclusive por el Supremo Tribunal Federal si la coaccidn
fuera ejercida contra él. El decreto de intervencion comprendera la amplitud, €l
plazoy las condiciones de gjecucion, y nombrara al interventor, cuyadesignacion
sera sometida ala apreciacion del Congreso nacional o de laasamblealegislativa
del Estado. Cesados los motivos de la intervencién federal, |as autoridades reto-
marén el poder, salvo que estén impedidas |legalmente. A su vez, los articulos 89
y 90 establecen como facultad del Consegjo de la Republica (6rgano de consulta
del Presidente) la atribucién de pronunciarse sobre la conveniencia de decretar la
intervencion federal.

L os muni ci pios tiene enumeradas sus competencias taxativamente en €l articu-
lo 31.

Con relacion alos estados, €l tema es méas complejo, ya que en principio exis-
ten competencias comunes ala Union (gobierno federal), los estados y 1os munici-
pios. El articulo 23 establece competencias comunes para defender la Constitucion,
lasleyesy las instituciones democréticas, proteger el medio ambiente, preservar la
floray lafauna, fomentar la produccion agropecuaria, promover programas de cons-
truccién de viviendas, combatir las causales de pobreza, entre otras, y dispone que
serdunaley complementarialaque fijardnormas paralacooperacion entrelaUnion
y los estados teniendo en cuenta el equilibrio del desenvolvimientoy el bienestar en
el @mbito nacional.

El articulo 24 fijala materia de legislacion comin ala Union, los estadosy 1os
munici pios destacandose lalegislacion sobre derecho tributario, financiero, econémi-
coy urbanistico; el dictado delos cddigos de procedimiento, proteccion delainfancia
y la salud, etc. Conviene destacar que sobre estas facultades la Unidn sélo podra
legislar por medio de normas general es, reservandose | os estados |a legislacién, aten-
diendo a cada una de las peculiaridades que revista la materia dentro de su territorio.
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Unaprimerareflexion degjaa descubierto el gran poder de decision que subyace
en estas competencias concurrentes en |os estados, dado que el Estado federal puede
dictar normas de carécter general, estableciendo lineamientos que sl o seran operati-
vosen el desarrolloy laincorporacion alanormativa estadual . La competenciatribu-
taria sera oportunamente analizada.

El articulo 25 establece que “los estados se organizaran y regirén por las consti-
tucionesy leyes que adopten, siempre que se observen |os principios de esta Constitu-
cion”. A continuacion declara: “ son reservados alos estados las competencias que no
les han sido vedadas por esta Constitucion”.

A. Sstema tributario

El sistema tributario, agregando més confusion a la distribucion de competen-
ciasaudida, en el articulo 145 del capitulo 1, titulo 1v (“Del Sistema Tributario Fede-
ral”), otorga competencia conjuntaal gobierno federal, alos estadosy |os municipios
para instituir impuestos, tasas y contribuciones por mejoras, sin establecer ninguna
clase de distincion respecto de cuadles impuestos corresponde instituir ala Union y
cudles alos estados. A renglon seguido, el articulo 146 determina que unaley com-
plementaria se encargara de la resolucion de conflictos de competencia en materia
tributaria, regulando las limitaciones constitucionales al poder de tributar y estable-
ciendo normas generales en materia de legislacion tributaria, especialmente sobre
definicion de tributos 'y sus especies, y |as bases para su cdlculo.

El articulo 150 fijalas limitaciones a poder de tributar de la Unién, los estados
y los municipios, entre las que se encuentran las prohibiciones: 1) de aumentar los
tributos sin ley que lo establezca; 2) de ingtituir un tratamiento desigual entre contri-
buyentes que se encuentren en situacion equivalente (razén por la cual 1os subsidios
implementados por los estados brasilefios nunca podrian tener como beneficiarios
exclusivos a empresas argentinas); 3) de tributos confiscatorios; 4) de cualquier sub-
sidio, reduccién de base de cal culo, remision deimpuestos, tasas o contribuciones sin
ley especifica, federal, estadual o municipal, que regule las materias enumeradas.

El articulo 151 prohibe ala Unién establecer tributos que no sean uniformes en todo
e territorio de la republica o que impliquen ditincion o preferencia en relacion con €
estado, d digtrito federal o los municipios en detrimento de otro, como asimismo otorgar
exenciones de tributos de competencia estadua, del distrito federal o de los municipios.

El articulo 152 veda la posibilidad de que los estados, € distrito federal y los
municipios establezcan diferencias tributarias abienesy servicios en razon de su pro-
cedencia o destino (este articulo se relaciona con el inciso 2 del articulo 150).

Otro articulo que debe mencionarse es el 179, el cual otorga unafacultad concu-
rrente ala Union, los estados, el distrito federal y los municipios de dispensar a las
microempresas y a las pequefias empresas un tratamiento juridico diferenciado que
significasimplificar sus obligaciones administrativas, tributariasy crediticiaso direc-
tamente eliminarlas o reducirlas por medio de unaley al efecto.
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Recapitulando: existen treinta funciones que envuelven a los poderes federa,
estatal y municipal. Esto implicala existencia de una gran superposicion que en for-
mavagay difusa atribuye ala Union las denominadas normas generales.

Asimismo, la Constitucion no impide que € Estado federal delegue en los esta
dos la competencialegidativa plena.

Las competencias indefinidas agravan los desequilibrios fiscales, aumentando
las zonas de incertidumbre que impiden la distribucién de responsabilidades. Esto
generaunaguerratributaria del Ejecutivo nacional contralos gobernadoresy el Con-
greso. Todos intentan recaudar mas y gastar menos.

Los problemas de la federacion podrian resumirse en dos campos.

— juridico-econdmico, respecto de ladistribucion de competenciasy lalegisla-

cionfisca, y

— juridico-politico, €l cua estareferido al sistema de gobiernoy alalegisla-

cién electoral.

El tamafio del pais, las disparidades econdmicas, socialesy politicas entre norte
y sur contribuyen a agravar un problema que parecia ya resuelto.

El gobierno federal padece lafatade recursosy €l exceso de funciones. Conti-
nlia empefiado en prestar servicios alos municipios paramantener su influencia poli-
tica, ya sea a través de transferencias negociadas a cambio de apoyo electoral o a
través de las negociaciones directas.

El Estado central se ve imposibilitado de readizar funciones de supervision y
control ademas de las de agente directo, responsable de administrar con su sistema
burocrético.

La Constitucion de 1988 promovié la descentralizacion beneficiando especial-
mente alos municipios y transfiriendo el impacto mayor de la crisis hacia €l poder
federal. El exceso de impuestos estimulala evasion fiscal.

El Estado se encuentradebilitado debido alarevolucién tecnoldgicay alainte-
gracién de los mercados. Por un lado, €l sistemainternacional busca expandirse més
alladelasfronteras; por otro, laintegracion de los mercados exige mayor autonomia
y mejor gestion, fortaleciendo el poder local en detrimento del gobierno central. Estas
dos “presiones’ confluyen en e Estado central. Los efectos de la globalizacion se
acenttan por ladimension territorial del pais. Segun laposicion del autor, cada estado
debe funcionar como si fueraun “pais’ pequefio, cuyo dinamismo debera desarrollar
proyectos capaces de funcionar por si mismos. El gobierno federal debera coordinar
esatareareduciendo las desigualdades socialesy promoviendo € equilibrio entrelas
regiones.

Esta sinopsis de la normativa constitucional del mayor integrante del Mercosur
brinda el elemento necesario para evaluar |os hechos concretos descriptos a comien-
Zo de esta exposicion. Sin embargo, es necesario extraer unaideay concepcion con-
creta de lo que debe entenderse por federalismo y autonomia en Brasil, ideay con-
cepcion gque en razén de las multiples variables que reviste la Constitucion brasilefia
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esmas abiertay flexible—por sus vincul os e interrel aciones entre gobierno central y
estados, por laconcurrenciadifusade competencias entre ellos, por laamplitud extre-
maotorgadaalas competencias de los estados (articul o 25)— que el concepto otorga
do alas provincias en la Constitucion argentina.

I11. Autonomia de las provincias argentinasy de los estados brasilefios

L os procesos historicos descriptos permiten una mejor comprension de las cau-
sas politico-social es que gravitaron en la distribucion de competencias en las Consti-
tuciones analizadas. De todas formas, no es conveniente limitar la presente exposi-
cién alo expuesto.

Los elementos aportados permiten reflexionar sobre el sentido, €l acance de
conceptos tales como autonomia, confederacion y soberania, y ladiferente significa-
cién que reciben en cada pais.

Admitiendo que las provincias argentinas y los estados brasilefios son auténo-
mos, resulta evidente que este concepto tiene en ambos casos al cances diferentes. En
el caso de Brasil, la autonomia de los estados les otorga competencias para todo o
gue no les esté expresamente vedado, sin perjuicio de las competencias concurrentes
acordadas a éstos, la Union y los municipios. La historia del Brasil es la historia de
susintereses econdmicos, laextension del territorio, el poder econémico-politicoy su
descentralizacidn en cuatro estados del sur poderososy €l resto pobre (principal mente
los del norte). Otra variable de esta ramificacion del poder politico y econémico ha
sido la disminucion (nunca extincién) del poder de gobernabilidad del gobierno cen-
tral de Rio de Janeiro en relacion con estos estados caudillistas (s se permite el uso de
la expresion)

Estarealidad histérica subyace en laidiosincrasia actual de los estados subordi-
nados a gobierno de Brasilia. Es un sistemafederal basado en laautonomia estadual,
guela Constitucion no clarificaen cuanto asu alcance, creando confusién en razon de
laexcesivaamplitud de competencias otorgada alos estados “ autbnomos’ y ladifusa
atribucion de competencias comunes, lo cual es causal de conflictos de competencias
cuya repercusion excede el ambito interno e incide sobre los paises integrantes del
bloque de integracion.

Son los brasilefios quienes consideran imprescindibl e poner orden en este desor-
den constitucional de atribucion de competencias comunes. En este sentido el Dr.
Astacia Camargo considera necesario reglamentar la ley complementaria a la que
alude e articulo 23 dela Constitucion brasilefa. Laprevision clarade distribucién de
funciones entre €l gobierno federal, los estados y municipios impediralo que en la
préctica se produce: la superposicion de acciones del gobierno que generan ineficien-
cia, descontrol y déficit. El economista Roberto Campos ve una de las causales de la
crisisen la Constitucion de 1988, que descentralizo recetas sin descentralizar funcio-
nesy responsabilidades.
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A estaaturade laexposicién todaviano se ha precisado (categoricamente, aun-
gue si de hecho) qué se entiende por autonomia estadual en Brasil y autonomia pro-
vincial en Argentina. La Dra. Claudia Pessoa Santosy el Dr. Leonardo Noronha han
formulado un esbozo de o que debe entenderse por autonomia estadual en los térmi-
nos de la Constitucion brasilefia. Destacan que la autonomia debe entenderse como
una pluralidad de ordenamientos que reviste una organizacion propia de |los centros
de actividad juridica, politicay social, constituyendo una expresion de poder estatal.
El estado miembro no es un mero gjecutor de los designios nacionales en el ambito
regional. Es un sujeto histérico, responsable de sus propios actos, y debe definir sus
modus operandi, su estructura administrativa, las relaciones funcionales y organiza-
cionales que le son inherentes.

La existencia de la Union solo es legitima cuando presupone un pacto federal
consustanciado en la Constitucion nacional, con la renuncia de cada estado miembro
de la soberania propia en pro de la soberania conjunta.

El Estado federal presentalos siguientes caracteres invariables:

— division de poderes entre la Uniédn y |os estados miembros, de modo que se

establezca entre ellos un vinculo de coordinacidn e independencia;

— equilibrio de pluralidad como unidad;

— limitesaladescentralizacién, de modo que se eviteladisolucion delacomunidad;

— preeminencia de la Constitucion federal;

— sistema de distribucion de competencias;

— composicion del Congreso nacional por bancas provenientes de los estados.

Esta concepcion de lo auténomo es andloga a significado linguistico otorgado
a vocablo en la Constitucion argentina. Ante ello nos queda concluir que, mientras
semanticay juridicamente el concepto autonomia significa lo mismo en ambos pai-
ses, en la préctica no posee el mismo alcance, y larazén de ello se encuentraen la
existencia de sistemas federales con caracteristicas dispares.

En Brasi| laautonomia de |os estados se ve sobredimensionada debido al dicta-
do de un constitucién “poco clara’ en cuanto al sistema de reparto de competencias,
sin soslayar lavariable histérica que nos pone frente ala existencia de un regionalis-
mo que alaluz de la conformacién de un Estado federal se tifid de federalismo pero
nunca claudicd en su poder, debilitando a un poder central que en el pasado y en la
actualidad tuvo problemas para gjercer un concreto y real control sobre los estados.
Basta agregar en este sentido que la actitud de los gobernadores en la denominada
“rebelion” esunamanifestacion delo explicado hastaaqui, 1o cual replanteael gerci-
cio delaautonomiaestadual. Los actos de los gobernadores brasil efios serian califica-
bles incluso como actos de estados integrantes de una confederacién, sistema que
consagra la soberania de sus partes integrantes, restringida solo por la delegacion de
competencias en materiade relacionesinternacionalesy defensa. L os hechos descrip-
tosa comienzo de la presente exposicidn parecen confirmar un accionar de hecho de
estos estados en este Ultimo sentido.
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En laArgentina se ha manifestado una tendencia contraria. Si bien la Constitu-
cion nacional ha sido generosa en su division de competencias (articulo 121), las
provincias han visto sisteméticay constantemente relegado el g ercicio de susfaculta-
des por € centralismo que ha caracterizado desde siempre a pais. Buenos Aires ha
gercido y gerce e poder econdmico, financiero, cultural y social de la Republica,
convirtiendo en un nominalismo muchos de |os postul ados federal es de nuestra Cons-
titucién. Asimismo, las provincias han delegado excesivas competencias alanacion,
en concordanciacon el proceso histérico-politico del pais, descrito en estetrabgjo. La
autonomiafederal sereducea plano organizacional, yaque en el operativo funciona
imperaun unitarismo de facto y también deiure, reflejado en lalegislacion que “tuer-
ce” e sentido de la Constitucion modificando las competencias provinciales.

1V. Conclusién

Una alternativa posible frente a la realidad del federalismo de ambos paises
podriaestar dada por |aadaptacion del plexo normativo alarealidad, lo cual significa
fijar parametros claros de atribuciones sin dgjar de considerar que la praxis operativa
de los estados brasilefios debe ser normatizada y encuadrado legal mente su accionar.

Laposicidny consecuente actuacion de las provincias en su relacion con € go-
bierno federal y, consiguientemente, con €l proceso deintegracion hasido mucho mas
cautelosa.

A través de lo analizado se ha intentado realizar una descripcién comparativa
juridicasobre ladistribucion de competencias en las Constituciones argentinay brasi-
lefia, que, respecto a gercicio factico delaformafederal de gobierno, concluyeenla
existenciade un marco normativo constitucional difuso en el caso deBrasil y nominal
en el caso de Argentina

Varias son las preguntas que surgen luego de anali zar |as competencias estadual es
y provinciales, por unlado, y federales, por €l otro. Unade ellas consiste en determinar
cual es e grado delegaidad que reviste lafirmade un tratado de integracion por parte
de las provincias y estados, debido a que, como se recalco al comienzo, ésta es una
potestad que por reserva o por delegacion expresa se encuentra en cabeza del gobierno
central. Lapregunta, que encuentrarespuesta sencillaen términos normativos, no puede
sin embargo deducirse de los hechos de la redlidad, toda vez que nos remitimos a
gjemplo sobre lafirma del acuerdo del Nafta por los estados canadienses.

Se presenta otra interrogante al advertir que, dentro de un esgquema federal de
gobierno, sus células organi zativas se encuentran representadas en un érgano del go-
bierno central: el Congreso nacional y, dentro de él, el Senado. Este cuerpo colegiado
esaquel en €l quelosestadosy provinciastienen su representacion y atravésdel cua
participan en latoma de decisiones que generan las normas de caracter general, que
son aplicadas a todos |os habitantes de la nacion. Por ello no parece tener suficiente
I6gicajuridica la convocatoria a los gobiernos locales y a sus representantes para la
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firmade un tratado de integraci én que yaha sido aprobado por los legisladores de los
estados y provincias, representantes en el Congreso o Parlamento nacional.

Otrainquietud se vincula con el cumplimiento de las disposiciones de los trata-
dosdeintegraciony el proceso de internalizacion de las normas existente en los Esta-
dosintegrantes del Mercosur que adhieren alateoriadel dualismo enloreferido ala
eficacia del derecho internacional. En tal sentido, un tratado de integracion es un
tratado de derecho internacional publico. Unavez que ha sido aprobado y ratificado,
aln debe ser internalizado en cado uno de |os ordenamientos juridicos internos de los
Estados. S6lo luego de su internalizacion formaré parte de la legislacion naciona
respectivay su cumplimiento devendra obligatorio paralos estados y provincias. En
consecuencia, nuevamente desde una perspectiva estrictamente juridica, la obligato-
riedad de unaley nacional que pone en vigor un tratado internacional parece revestir
suficiente entidad como paraobligar per se alas unidades constitutivas acumplir con
sus disposiciones.

Para concluir, cabe agregar que, sin perjuicio de las consideraciones de caracter
juridico vertidas en el presente trabgjo, larealidad politica ha dado acabada muestra
de laexistencia de todo un conjunto de atribucionesimplicitas, difusasy de dudosao
a menos controvertida legalidad en cabeza de las unidades congtitutivas de | os Esta-
dos miembros de los bloques regionales, y en virtud de ello ha emergido una nueva
teméticade estudio que requiere ser abordada através de un andlisis profundo, acorde
con la seriedad que reviste.



