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Asimismo se dispuso que ese Estatuto tigicta hasta ¢l 24
de mayo de ¥977. Si una convencign constituyente no decidic-
raacerca do suincorporacion definitiva al texic constitucional
0 su derogacion total o parcial, antes de] 25 de agosto de 1976,
su vigencia quedaba prorrogada hasta el 24 de mavo de 19R]

Caritvro 1

ESTADO Y GOBIERNO

A) CONSIDERACIONES GENERALES

§ 125, Er 1ervano Estapo. | g palabia castellana esta

_ du |, la italiaina ‘Stalo” la fiancesa €wi”, la alemana ‘ scuar” y

__. la inglesa “state”, tienen su origen en el vocablo latino starus.

| En Roma la palabra “starus” significaba situacién juridica: se

_ hablaba del estado de familia, del estado de libertad, del esta-

| do de ciudad, para referirse a la posicién de cada hombre con
relacion a la familia, a la libertad o Ja comunidad.

Otias lucion, e caitibio, las an_?:_u o las _..>___num:_:..u uli-
hzadas para designar ene varis manifestaciones de forma
politica: las griepos Jhimaran “polic” (cindad-ectada) oy nrgn.
nizacion pelitica  Los jomanos 1. denominaion gt
“res pubiica’

Durant: Is Fded Media se sipujc empleando ¢l té1ming

publica” (1cpabli a) par: de ignar la organizacién politica

" de la comunidad, hasta que se llegd a Nicolds Magquiavelo
_ (1469-1507) quien, en su libro £/ principe. utilizé por primera
| vez el térming  Tarado con sentido <qmilar ol « b Dicha
| palabra se generalizé a comienzos de) siglo xviy se incorporé a

o lteratne, “:._m_?.._ coincidiendo con o jdea madorng daol

Ectado

§ 126 DENOMINACIONES DEI E'S7 410 ARGENTING, — 1 a deno-
minacién de nuestro Fstado <e vineula con las alternativas y vi
cisitudes de su organizacion. El nombre “Argentina’ aparece
empleado por primera vez por Martin del Barco Centenera.

quien embarco para Indias en 1572 Despues ditimdieron 1a
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voz “Argentina” varios poetas (p.ej., Francisco Antonio Cabe-
e, Vicente Lépez Juan Croz Varels) Apatcce . ademds. en
la Constitucion de 1826 (“Republica Argentina™. “Nacion A
gentina”), en el Dogma Socialista. en el proyecto de Constity-
cion de Pedio de Angelis (“Repuiblica Argentina”) y en el ar|
1 del proyecto de Constitucion de Alberdi (“Republica Argen-
tina")

Los primeros gobiernos patnios utilizan la denominacion
de “Provincias Unidas del Rio de la Plata”™.  Se repite en el
proyecto de Constitucion del 27 de enero de 1813, en la Asam-
blea Constituyente del mismo ano y en el Congreso de 1824,

El nombre de “Confederacién Argentina” se utiliza desde

1835, especialmente por Rosas; es empleado por Alberdi en su
proyecto de Constitucion, en el Acuerdo de San Nicolds de los

ATrroyos y en el texto de |a Constitucién de 1853.

La Convencién de la provincia de Buenos Aires cuando
analiza la Constitucién de 1853, propone en definitiva, el cam-
bio de nombre “Confederacién Argentina” por el de “Provin-
cias Unidas del Rio de ]a Plata”,

Pcro la Convendion Nacional icunida e Sanla Fe en 1860,
resuelve incorporar a la Constitneisn el art 35 como solucién
transaccional que refleia las alternativac de 1y historia y de
la tradicion argentinas  De ¢ resultan como nombres oficjale:
del Estado: “Provineius Unidus del Rio de Ta Plata “Republi-
ca Argentina”, “Confederacién Argentina™  Pero en la fo
macion y sancion de las leves, ¢l citado articulo impone em
plear el nombre de “Nacién Argentina”,

De estos cuatro nombres, el uso mantiene sélo dos: “Re-
publica Argenting” Y "Nacion Argenting’

Corresponde observa) que en esa enumeracion del a(. 35
se omite citar la denominacién de “Provincias Unidas de (en)
Sud América’ ultilizada en la Declaracién de 14 Independencia
de 1816, en el Reglamento Provisorio de 1817 y en la Constitu-
cion de 1819

S 127 Concirto.  Pese al desaniolio de la ciencia polni-
ca, especialmente en las ultimas décadas, nos encontramos hoy
Conuna gran cantidad de conceptos y, por tanto. de definicio
nes distintas con relacion al Estado
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Lo que generalmente se acepta es que el Estado es una
tcalidad social. una institucion, que se constituye cuando e
un territorio determinado se organiza politica y juridicamente un
grupo humano, La organizacion absorbe en su estructura fo-
dos los elementos que la integran, de forma tal que ese ente so
cial adquiere respecto de aquéllos vida propia y forma un cuer-
po independiente

En esa realidad social que es el Lstado, el hombre aparece
como la base originaria y el niicleo primario. Debemos, pues,
partir del hombre para llegar a la sociedad y al Estado. Y ello
es asi, porque el hombre es a la vez mundano, sociable y politi-
co (Bidart Campos, Derecio politico, p. 95 y siguientes).

El hombre es mundano porque estd situado, ubicadc, em
plazado en el mundo: éste €s su habitdculo. De allf, su mun
danidad. Pero el mundo del hombre no es s6lo el mundo na-
tural, fisico, geogrifico: es eso y mucho més, porque el hombre
aparece en el mundo rodeado de cosas y de otros hombres.
Con las cosas coexiste: el hombre las tiene en cuenta, pero
las cosas no lo tienen en cuenta a €. En cambio, el hombre
convive con los demds hombres: é] tiene en cuenta a su préji
mo, pero éste también lo tiene en cuenta a él: es un reciproco
lenerse en cuenty.

L a sociabilidad o socialidad del hombie es constitutiva na
tural propia de €1 El hombic no es prinicio soledad y des
pues compania; no vive y después convive  Naturalmente tje-
ne tendencia, instinte. o la vida en conmnin COI SUS SseImcjantes,
no puede vivir de otia manera mas que conviviendo coir los
otros hombres, en compaiia de su préjimo.

No hay, pues hombres fuera de ia sociedad. viviendo en Ja
soledad; tampoco existe la socicdad sin hombres. Hombic y
sociedad son términos distintos. pero que se dan juntos, simul
taneamente, porque fuera de la socic dza ] . | ombre s una be
tia 0 un dios, como dice Arisidiz]es

El hombre es politico porque existe en el individuo una
tendencia. también natural Yy necesaria. a dar forma de organi-
zacion a esa convivendia. Poiquc si los hombics cstan juntos,
si viven juntos, necesitan una ordenacion, una direccién, una
jefatura, un gobierno. con el fin gencral de evitar el caos vy Ju
anarquia y de satisfacer las necesidades del grupo humano
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Vale decir que los hombres conviven con Jos semejantes.
Pero ere convivir es una convivencia organizada dado que Iy
socicdad y ol Estado son 1os dnicos mudos, las dnicas manciae,
de existencia 1eal de la persona

Despuce del recaorrido hedho., cstamos ya on condiciones
de definir al Estado.  Es un grupo humano, que sc organiza en
un territorio con un podes originario autolimitado por el dere
cho'y medios coactivos legitimos para dominar sobie sus miem-
bros, a fin de satisfacer las necesidades de ese grupo y de lograr
el bien comiin piiblico

§ 128.  Fin. - Antes de entrar a considerar los elementos
del Estado. vamos a ver para qué existe como comunidad poli-
tice. Como bien dice Dabin: “Siendo el Estado una empresa,
una institucién humana, no podria dejar de tener un fin... En
materia de institucién, el fin es, en efecto, el principio especifi-
cador y animador de toda la organizacién formal. He aqui
por qué no hay medio de representar, inclusive cientificamen-
(€, una institucion, sin abordar ¢l problema de su fin: quien
dice in<titucién dice finalidad™

Sin detenernos. en el andlisis de Jas distintas teorias sobre
los tines del Estado, vamos a aprehender el fin que persiguen Jos
hombres cuando se agrupan en comunidad politica y cuando
esa comunidad persigue proposite grupal  Tradiciona
mente ese fin se conceptua como un bien. un bien comun a to-
dos. tanto a los hombies como a las comunidades menoies o
viven denro de la comunidad mayor que es el Eswado,

A ese bien comun Jo conceptuamos publico que es como
decin de g gencralidad  de todos de Lo comunidad entera
Fero ese bien no implica que el Estado promueva el bien indj-
vidual. parcial o particular de cada uno de los miembros de Iy
comunidad, sino que se 1eficre al ambicnte. al clima que creq
el Estado <in procura de la felicidad de todos que. a su vez,
haga ascquible la felicidad de cada uno,

Es decir que el Estado no busca. exclusivamente, el bien
particular de cada hombre sino el hien comiin y simultaneo a
todos los habitantes. De tal forma que de ese bien participen,
también  las personac indi idualmente consideradas A <
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vez, el bienestar de cada uno de los individuos del kstado, con-
Meva ala existencia del bicn social

§ 129 Eremesios.  Segiin esquemas tradicionales toda
via eficaces, tres son los elementos constitutivos del Estado,
tanto en el aspecto social como en el juridico: a) poblacién; b)
territorio: ¢) poder  Nosotros agregamos un cuarto elemento,
que es el gobierno, como conjunto de O1ganos que ejercen el
poder.

a) PosLacion. La constituyen la totalidad de personas
que forman el elemento humano del Estado. Sin hombres (in-
cluyendo —por supuesto- a las mujeres), no hay Estado ya que
éste existe por y para los hombres, sin que importen sus dife-
rencias “sociales”, “politicas” o “juridicas”. L

Si bien déntro del Estado existen numerosas sociedades
menores que también lo integran (familia, escuela, asociacio-
nes, corporaciones, sindicatos, etc.) y que nacen de su natural
convivencia, la célula vital y el elemento fundamental del Esta-
do es el hombre. En la base de la familia y de los grupos so-
ciales, estd sicmpre ¢l hombic que es la razén de ser y de exis
tir de elloc

Tomamos 1a palabya poblacion, pues, en su sentido mas
lato come conjunto global de hombies, es decir comprensivoe
de Ta totalidad de scres humanos que so hallan cnoun territo
rio determinado

Asi componen la poblacion de un Estade en el sentido ex
presado, todos los hombres que conviven con habitualidad en
el territorio (los habitantes), como quienes o hacen en forma
transitoria u ocasional  sin afincarse en €) (pej un italiano
que viene por unos dias a visitar famihiares, indusiriales espa-
noles que Negan al pais con el solo objeto de firmar un contra-
to comercial, integrantes de un equipo francés que viajan a la
Repiblica a fin de intervenir en una justa deportiva, chilcnos
cuyo avion se detiene momentdneamente en la Argentina, el-
cétera)  Todos ellos, como Jo expresamos anteriormente.
también componen la poblacion aigenting, micutias permancz-
¢an en nuestro suelo, aunque sea en forma transitoria, acciden-
tal. momentanea
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L) Tekkiiokio.  Es el espacio geogratico o escenario don-
de conviven y se agrupan los homhree v donde o) Fstado desen
vuclve su actividad

El territorio comprende no solo el suelo o tieria, sino que
también se prolonga hacia abajo, hacia arriba y hacia el mai
Asiintegran el territorio: 1) el suelo; 2) el subsuclo; 3) el espa
cio aéreo.  Para los Fstados que tienen litoral maritimo (p.ej..
la Repuiblica Argentina). y 4) e] mar territorial propiamente dj
cho, la zona contigua o mar jurisdiccional y la llamada plata-
forma submarina.

aquélla (como ocurre con los pueblos némades), entonces no
hay Estado en el concepto actual del término.

El Estado excluye el ejercicio, dentro de su territorio, de
todo poder politico extranjero y somete a su Jurisdiccién a las
personas, asociaciones humanas vy bienes que estén en €1, 0 que
estando fuera tienen algin punto de conexion.

Conviene aclarar que no siempre hay jurisdiccion sobre
todo el tenitorio Fxisten casos de cxcepeidn, Hamados de
extraterritorialidad. cuando ung Persona o cosa que se encuep
1é en el territorio de un Fstado €8 considerada. a los efecto-
de la aphicacion del derecho, como si estuviera en el territorio de
otto Estado (p ej  sedes diplomiticy buguee de guciry pe
sonal diplonidtico. elcétera).

¢) Povrr. La palabra poder, a solas. no significa nada.
Porque no es un sustantivo sino un verbo sustantivado  “py
der” no nos da, pues, una idea completa. sino uny idea de me-
dio, de relacion.

Por ¢s0 donde bay un fin lcgitimo que cumplir, tiene que
Cxistin un poder para alcanzario.  De alfj que por “poder” en
tendemos I competencia, capacidad o encigia para cumpli
un fin,

De ¢sta foima grupus humanos como Ja tamha, el sindica-
10, el club cultural o deportivo, etc., tienen sus fines propios v,
pate cumplitlos. sus autoridades deben contar con el ‘poder”
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hecesario.  Hay, asi, en la sociedad multiplicidac de poderes:
familiares, icligiosos, militare: econdmicos  politicor . et
Cuantitativa y cualitativamente diferenciados, segan Ia Hinpoi
tancia de los grupos, de Jos P1opositos sociales, econdmicos.
culturales o de otro orden que persiguen  Como dice Buy
deau, la sociedad “cs una verdadera constelacion de poderes’

El Estado, como 1oda Agrupacion humana. necesita tan
bién contar con un poder (¢l poder publico) para cumplir su fin
que lo sintetizamos en [a realizacion del bien comin publico,
tratado anteriormente

El poder politico, o simplemente e] poder, se diferencia de
cualquier otro por la esfera de su actividad, su modo de influi
en la conducta humana, los instrumentos que controla y los

propésitos que lo orientan. Sy esfera no la constituyen algu-

De esta forma, el poder piiblico es el m4s alto, el m4s
elevado, pero no es ni debe ser el unico porque en la sociedad
hav variedad de poderes. como In dijimos precedentemente
Vale decir que e] poder del Estado ticne superioridad respecto
a los demids poderes sociales . peio nuo los absorbe.

Entonces, el pode; publico se 1o puede definir comq Ia ca
pacidad . aptitud energia legitima o competencia de guc dispo
ne el Estado para cumplir su fin

Fero ese poder del E<tado e telativo ticne limites deny
de los cuales se mueve (p.€j., derechos naturales del hombre,
orden temporal, bien comun) que marcan los bordes hasta don
de el Estado tiene facultad tienc poder. fjcne compelenci
Mas alld estda fonera de su arbita. {fuera de sn competencia; es
totalitarismo,

De ahi que las personns humana: que gjercen el podoy de)
Lstado y que constituyen el gobierno tienen facultades para
mandai, para conducir . para obligar a complir lo mandado con
el auxilio de la fuerza piblica, si fuera necesario  Pero esta
imposicién del gobierno no puede ser arbitraria, injusta, por-
que la autoridad debe actuar dentro de normas juridicas que
establezean limitaciones o controles yazonables e ¢] ejercicin
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del poder, para que el pueblo alcance el bienestar. el desarro-
lo y la justicia. dentro de un Estado de derecho

d) Gosierno.  Junto a la persona fisica (el ser humano
considerado en sus dos géneros). el derecho considera también
otra clase de personas (Estado, Iglesia provincias. municipios.
asociaciones, etc.), que resultan del agrupamiento de hombres
para la mds completa satisfaccién de sus fines

Las personas citadas en primer término (el hombre y la
mujer), de existencia visible, propia, real, son personas huma-
nas naturales o fisicas. Las restantes personas, a las cuales
nos referimos, son de existencia ideal y se las llama personas
morales o juridicas. Tanto unas personas como las otras se
caracterizan por ser sujetos que pueden adquirir derechos
y contraer obligacioncs (p.ej., ejercer el derecho de propiedad:
comprar, vender, permutar o donar una casa, un automovil, un
terreno, etcétera).

Si bien la persona natural o fisica (el ser humano) actia
por si misma, no ocurre de igual modo con las personas mora-
les o juridicas. Estas ltimas (Estado, Iglesia, provincias, mu-
nicipios, asociacioncs. cle.) carceen de razén y de voluntad.
Son incapaces para actuar por sf mismas  Por eso tienen que
desarrollar su actividad por intermedio de personas humanas.
que son las unicas con capacidad, con voluntad v con inteligen
Cia para realizar cualquier actividad.

I'l Estado. dotado como estd de personalidad juridica
debe necesariamente valerse de personas fisicas para querer y
obrar. Vale decir que el Estado actuia por medio de personas,
que son sus 6rganos o los titulares del poder y cuyas manifesta-
ciones de voluntad se imputan directamente al mismo Estado

La expresion organo del Estado se la suele emplear para
designar a los distintos individuos que desarrollan de hecho |a
voluntad del Estado. Con sentido mas amplio. el término or
gano también es utilizado para seialar los diversos oficios esta-
tales. las diferentes instituciones.

Este dltimo sentido de érgano, si bien no excluye al indivi
duo fisico, permite sin embargo desvincular el oficio de los dis-
tintos titulares que, en tiempos diversos, se suceden en la fun-
cién  De esta forma los actos realizados por los drganos
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considerados en sentido impersonal. no pierden validez al va-
tian las personas fisicas particnlar s que foc cjercen

Poreso, déebese entender pon gobicino al conjunio de o
sonas fisicas que ejercitan y desenvuelven el poder piblico en
sus diversas actividades (p.cj . legiclar . administiar juzgar)
para el cumplimiento de las funciones y dc los fines del Fstado

De tal manera que las manifestaciones de voluntad de esac
personas o conjunto de personas (gobernantes), en ejercicio de
funciones estatales, no deben considerarse propias del individuo
que las ejecuta, sino més bien directamente imputable al 6rga.
no (en su cardcter de institucioén) y, por consiguiente, al Estado.

§ 130.  Formas b1 ESTADO 1 FORMAS DE GOBIERNG CoNCEFTOS.
Hoy no se concibe el hombre sino en sociedad. En ella no
sélo vive, sino que principalmente convive con el préjimo. De
esta forma, el individuc y la sociedad son términos complemen-
tarios de coexistencia necesaria. _ .

Asi como el hombre tiene instinto a la convivencia, a la so-
ciabilidad, también tiene tendencia natural y necesaria a dar
forma de organizacién a esa convivencia. de contar con una di-
reccion, con un gobierno. con el fin general de satisfacer las
necesidades del grupo humano yuc seoorganiza €n un (eito
1o A esa organizacion. que es politica, la Hamamos * Esia
do" Fste estd integrado por los signientes elemenfos: pobla
cion, territorio, poder y gobieino, segin lo hemos desarrollado
antcrionmiente

Por eso, Ectude y gobicino son (€rminos gue de signan con
ceptos distintos.  El Estado es una comunidad politica consi-
derada en su integridad. como institucion, como persona mo
tal - como régimen  E1gobicino. on camlio un clement
del Estado

De alli que el Lstado comprenda a todcs log habitantes d
su territorio, mientras que el gobierne estd referido a los go
bernantes, que son las personas fisicas que ejercen el poder
encargadas de las funciones del Fsiado (ver ¢ concepto de go-
bierno expuesto en ¢l § 129)

Si Estado y gobierno son términos distintos. deben ser dis-
tintas también lac Namadas formas de Fetado v formac de o0
bicrno
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La forma de gobierno se refiere al modo como aquél] orga-
niza, o sea como se ordenan, distribuyen y coordinan las es-
tructuras y. competencias de sus 6rganos (desempenados por
personas ffsicas), por los cuales se traducen la voluntad y fun-
ciones estatales. Es decir que se refiere a la organizacién gu
bernativa, a quienes ejercen el poder.

En cambio, la forma de Estado ya no es un elemento de
aquél, sino el Estado mismo como institucion. Alude, pues, a
la estructura de la organizacién politica, que es una cuestién
sustancial concerniente a la manera de ser del Estado, a su forma.

§ 131. CLASIFICACION DE FORMAS DE GOBIERNO. — La necesi-
dad de clasificar las formas de gobierno es tan antigua como el
pensar politico del hombre. Como advierte Linares Quinta-
na, actualmente resulta imposible la clasificacién de las formas
de gobierno enfocada desde un punto de vista absoluto ya que,
en la realidad politica, un mismo gobierno difiere en distintos
Estados.

Asi, por ejemplo, si nos referimos a la estructura politica
federativa, comprobamos que no existe un tipo tinico de fede-
ralismo. Es el caso, a titulo ilustrativo, del federalismo argen-
tino y del norteamericano, donde se registran sensibles diferen
ciaciones.

Ademds, en algunos paises funciona una forma de gobier
no mixta, es decir integrada por elementos constitutivos de
varios tipos gubernativos. Ello ocurre, por ejemplo, en Ingla
terra donde en su gobierno aparecen mezclados el elemento
mondrquico (el rey), el elemento aristocratico (la Cémara de
los Lores) vy el elemento democrético (la Camara de los Co-
munes).

a) CLASIFICACION 4 TRAVES DEL TIEMPO. la primera clasifi-
caci6én de formas de gobierno toma sus mas antiguos origenes
doctrinarios en el pensamiento griego, que se ha proyectado
como tradicién cientifica hasta nuestros djas.

Esa tradicion, que arranca de Herodoto, distingue dichas
formas por el nimero de gobernantes; uno (monarquia), pocos
(aristocracia) y todo el pueblo, la multitud (democracia).

Platén y Aristteles admiten esa clasificacién tripartita, a
la cual agregan criterios desde un punto de vista valorativo
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Aristételes, con m4s precisién que su maestro. afirma que “to-
das las constituciones hechas en vista del bien general son pu
ras porque practican rigurosamente la justicia, y todas las que
solo tienen en cuenta el interés de los gobernantes estan vicia-
das en su base y no son mas que una corrupcidn de las bucnas”.

De esa manera Aristételes distingue: 1) las formas puras
que son las que tienden al bien comiin, al beneficio general. y
2) las formas impuras, corrompidas o viciadas en las cuales los
gobernantes ejercen el gobierno en beneficio propio. Incluye
en las formas puras a la monarquia (gobierno de uno), a la
aristocracia (gobierno de pocos) y a la democracia (gobierno de
todos). Para el famoso estagirita, la monarquia degenera en
tiranfa, la aristocracia en oligarquia y la democracia en dema-
gogia, que son las formas impuras o corrompidas. L

En Roma prevaleci6 la clasificacién griega. Polibio y Ci-
cerén se refirieron a la monarquia, la aristocracia y la demo-
cracia. Sin embargo, Cicer6n, a la manera de Polibio, sostie-
ne como mejor forma de gobierno la. mixta “que se establece
con la reunién de las tres, moderandose y templdndose recipro-
camente”.

Magquiavelo simplifica la clasificacién tripartita aristotélica
Y, en su famosa obra El principe, divide las formas de gobierno
en principados (monarquia) y republicas. No reconoce la aris
tocracia como forma especial y la considera dentro de Ja 1epii
blica, de forma tal que ambas formas tienen la misma estructu-
ra gubernamental.

Montesquieu, a mediados del siglo xvuu, vuelve a los moi-
des tradicionales, pero basa la distincién de los gobiernos no en
el nimero de personas que tienen el poder, sino en distintos
principios que animan a aquéllos.  Asi, el autor del Espirit
de las leyes, distingue las formas de gobierno en; monarquia,
republica y despotismo.

El gobierno monarquico -para dicho autor es aquel en ¢l
que uno solo gobierna, por leyes fijas y establecidas; su princi
pio es el honor. No se refiere al honor en el sentido usual de
la palabra (buena reputacién o fama); lo funda en la desigual
dad y en los privilegios sociales. El despotismo se basa en el
temor en virtud del cual manda uno solo, pero sin ley ni 1e
gla. Es una ofensa a la naturaleza humana, porque el pueblo

/
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estd sometido por la fuerza y el miedo, a la voluntad y al capri-
cho del gobernante. El principio que anima a la repiiblica es
la virtud piblica; no es una virtud religiosa sino politica.
Consiste, en esencia, en el amor a la patria, a la igualdad y a las
leyes, prefiriendo siempre el bien publico al bien propio de la
persona. Divide a la republica en democracia y aristocracia, se-
gun que gobierne todo el pueblo o sélo una parte.

Rousseau, en EI Contrato Social, sostiene que si el gobierno
reside en todo el pueblo 0 en su mayoria, se trata de una demo-
cracia; si estd en manos de los menos, de una aristocracia; y si se
concentra en una sola persona, de una monarquia.

Kant, segiin que “manden” uno, algunos o todos, clasifica en
tres las formas de gobierno: autocracia, aristocracia y demo-
cracia.

Jellinek, ya en nuestra época, considera como formas de
gobierno fundamentales la monarquia y la republica. De ellas
deriva una serie de variedades. Asi la monarquia puede ser ab-
soluta o limitada, hereditaria o colectiva. La repiblica puede
dividirse en aristocrética, oligirquica y democratica. .

b) FORMAS DE GOBIERNO EN LA ACTUALIDAD. Ya no preocu-
pan tanto las clasificaciones tradicionales de formas de gobier-
no. - La oposici6n entre monarquia y republica, que apasioné en
el siglo x1x como la clasica divisién en monarquia, aristocracia y
democracia no interesan mayormente en nuestros dias, donde
han ganado preponderancia criterios mas realistas. Uno de los
que goza de mayor predicamento es el que distingue tres formas
de gobierno: 7) parlamentaria; 2) presidencialista, y 3) colegiada.

1) PARLAMENTARIA. Tiene su raiz en la préctica constitucio-
nal inglesa de los siglos xvin Yy xix. Muy extendida en Europa
occidental, no ofrece un tipo uniforme u homogéneo, sino que
comprende una variedad de modalidades que tienen en comtin el
equilibrio, control interorgénico y colaboracién funcional entre
el Parlamento (Poder Legisiativo) y el Gobierno (Poder Ejecuti-
vo), conforme a reglas claramente definidas.

El sistema parlamentario tiene las siguientes notas distin-
tivas:

a) La actuacién del Poder Ejecutivo estd subordinada a la
direccién y predominio de las c4maras, ya que las funciones poli-

.
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ticas, directa e indirectamente, est4n en manos de lz asamblea so-
berana.

b) El gobierno (Poder Ejecutivo) aparece diferenciado en
una estructura dualista: 7) un jefe, que inviste la representacion
del Estado (presidente de la repiblica o rey), politicamente irres
ponsable (El “rey reina pero no gobierna™; si es presidente, pre-
side pero no gobierna); 2) un gabinete colectivo o consejo de
ministros, al cual se confia la direccién politica, integrado por mi-
nistros designados de ordinario por el jefe del Estado, de acuerdo
con la mayoria que prevalezca en el parlamento (ya sea ejercida
por una fuerza politica tinica, o por una coalicién de partidos).

¢) El jefe del Estado (presidente de la repiiblica o rey) actia
normalmente como moderador o arbitro, teniendo como faculta-
des principales el derecho a saber (estar informado), el derecho a
alentar (mantener la continuidad de la orientacién politica) y el
derecho a advertir (aconsejando al jefe de Gobierno) (Bagehot).

d) El gabinete o consejo de ministros transmite al jefe del
Estado la voluntad de la representaciéon popular y sostiene ante
el parlamento la orientacién politica que fija, actuando de enlace
Y protagonista entre ambos 6rganos del Estado.

El sistema tiende a mantener una constante colaboracién
funcional entre los 6rganos Legislativo y Ejecutivo, tratando de
equilibrar sus respectivas autoridades a través de reciprocas y efi
cientes facultades de control.

e) El gabinete o consejo de ministros cuenta con un primel
ministro o presidente del consejo que, con las modalidades pro-
pias del régimen parlamentario de cada Estado, ostenta una
situacién de indiscutible supremacia gubernamental sobre sus
colegas ministeriales (primus inter paries). Desempena la coor-
dinacién y direccion en la elaboracién de la orientacion politica

y en el desarrollo de su ejecucién.

/) El parlamento puede responzabilizar politica y juridica
mente al gabinete o consejo de ministros. Como dice Linares
Quintana, si el jefe del Ejecutivo no es libre para designar a
Sus ministros, sino que debe elegirlos segiin la mayorfa parla-
mentaria, ni tampoco puede ejercer las funciones politicas del
gobierno, es natural y justo que la responsabilidad sea asumida
no por €1, sino por el gabinete.

__ .“
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En el régimen parlamentario pesa sobre los ministros la
entera responsabilidad de los actos de gobierno y no pueden
gobernar, si no se aseguran la confianza continua del parlamento.

g) Esa responabilidad es colectiva cuando afecta a todo el
gabinete e individual cuando se refiere a un s6lo miembro de
aquél. El “voto de censura” o la negativa a conceder el “voto
de confianza” pedido por el gobierno, consisten en la posibili-
dad del parlamento de provocar la dimision del gabinete y su
reemplazo por uno nuevo. En cambio, el jefe del gobierno
permanece al margen de esa responsabilidad politica y de tales
cambios.

h) Cuando existe una oposicién irreductible entre el jefe del
Ejecutivo y el Poder Legislativo (asamblea), aquél puede disol-
ver el parlamento y convocar nuevas elecciones, para que el
pueblo resuelva el conflicto que se hubiera planteado entre los
dos poderes politicos.

Si el electorado retira su confianza al gobierno, uno nuevo
debera ser formado por el partido o la coalicién de partidos
victoriosos. Al contrario, si la eleccién de la nueva asamblea
es favorable al gobierno, éste resulta ganancioso y consolida su
posicién permaneciendo en el poder.

i) La estructura dualista del Poder Ejecutivo (rey o presi-
dente y gabinete) y la responsabilidad de los ministros frente al
parlamento, que es compensada con la irresponsabilidad politi-
ca del jefe del Estado, garantizan la independencia del ejecutivo.

Ello permite alcanzar la virtud esencial de la forma parla-
mentaria que consiste en mantener inamovible al jefe del Esta-
do (vitaliciamente si es rey; por un determinado periodo si es
presidente), asegurando asi al gobierno un elemento estable de
continuidad aunque caiga el gabinete.

2) PresipenciaLisTA. El presidente de la republica ejerce
las funciones de jefe de Estado y de jefe de gobierno, cuya titula-
ridad se confunde en su persona. Con ello se subraya la im-
portancia del 6rgano ejecutivo y se acentia una clara separa-
cién -no absoluta— entre los 6rganos del poder que deben
actuar en forma coordinada y arménica sobre un pie de igualdad.

La funcién ejecutiva es ejercida por una sola persona, ele-
gida directa o indirectamente por el pueblo, quien asume en
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mm.zdm exclusiva la responsabilidad por el desempeiio de su fun
cién especifica.

En su actuaci6n, el presidente de la repablica ¢s auxiliad.
por los ministros o secretarios de Estado o de departamentos.
quienes en principio son simples colaboradores y ejecutores de
su politica y responsables ante el presidente, que los nombia 3
remueve. No forman, pues, un consejo de ministros ni un ga-
binete en el sentido parlamentario, sino un 6rgano meramente
colectivo —no colegiado—, cuya funcién es esencialmente con-
sultiva y de asesoramiento.

Por tales motivos, se produce la unificacién de la jefatura
del Estado y de la administracién en una misma persona: e!
presidente de la repiblica, cabeza visible del gobierno, que
estd integrado por los tres poderes (Legislativo, Ejecutivo,
Judicial). o

Las atribuciones presidenciales son muy amplias y varia-
das. Ejerce asi competencias de naturaleza legislativa (pro-
yecta leyes, las veta en forma limitada, las promulga); de ca-
rdcter ejecutivo (direccién de la politica exterior, jefatura de la
administracién y de las fuerzas armadas, nombramientos de
funcionarios principales, etcétera).

~ En la forma presidencialista no hay mocion de censuia.
ni disolucién de las cdmaras con elecciones anticipadas. La
eficacia del sistema puede llegar a ser afectada mediante prdc
ticas de obstruccionismo sistematico, cuando el partido al cual
pertenece el presidente no tiene, a la vez mayoria en ¢l con
greso.

w.u CoLeGiapA.  La jefatura del Estado y la del gobierno
son ejercidas no en forma unipersonal sino por un é1gano plu
ral o colegiado. Esta forma ha quedado limitada a Suiza que.
dentro de los regimenes democraticos, exhibe la caracteristica d

tener la jefatura del Estado republicano colegiada.

En algunos paises, donde se experimentd esta sistcmia
(p-ej., Uruguay), se ha pretendido eliminar la voluntad domi-
nante de un presidente que aproveche el poder y mando para
constituirse en hombre providencial, indispensable, y que tiate
de transformar o transforme su legitima representacion en un
gobierno de fuerza.

18. Zarini

e e e T s
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Se ha tratado, también, de asegurar una eficaz direccién
de la cosa piblica, con el argumento de que podrian cometerse
errores en cuanto a la capacidad o a las orientaciones civicas de
un ciudadano electo presidente, pero que resultaria muy difi-
cil, por no decir imposible, equivocarse en la eleccién de varias
personas que integren el poder ejecutivo colegiado.

B) DeEmocracia
1) CARACTERIZACION

§ 132. DEMOCRACIA: SU CARACTERIZACION. EL HOMBRE. L
SOCIEDAD. LA PARTICIPACION. — Como hemos tratado el gobier-
no del pafs, creemos conveniente referirnos antes a la demo-
cracia dentro de la cual estd inmersa dicha forma de gobierno.

La palabra democracia es una de las més empleadas en el
lenguaje politico del mundo contemporaneo y, por otra parte,
su concepto ha variado a través del tiempo, segin la represen-
tacién del tipo de sociedad que los hombres conciben para el
desarrollo de la persona y el desenvolvimiento del Estado.

El vocablo democracia apareci6 por primera vez durante el
siglo v, a.C., en la época de Pericles. Dicho vocablo esti
compuesto por dos términos griegos: demos que significa “pue-
blo”, y kratos, que quiere decir “autoridad”™, o kratein que de-
signa “gobernar”.

Mucho se ha escrito y hablado -y se seguird haciendo-
acerca de este estilo de vida. Hoy, tanto pueblos como go-
biernos e individuos, se califican a si mismos como democraticos.
Los propios Estados totalitarios creen o pretenden hacer creei
que su régimen politico constituye una verdadera democra-
cia. Por ello se usan hoy distintos adjetivos acompafiando a
dicho vocablo; asi se expresa: democracia constitucional, so-
cial, cristiana, progresista, industrial, popular, politica, econé-
mica, etcétera.

No vamos a entrar a analizar, dada su extension, si esos
adjetivos responden o no a la realidad de la vida politica y
social de los paises que los utilizan. Pero si nos parece impor-
tante sefalar que el vocablo “democracia” se usa con tanta fre-
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cuencia en el mundo, porque estd admitido hoy que es la
formula gubernamental y el estilo de vida, que proponen como
fundamento del orden politico y juridico, la dignidad del hom
bre libre.

Seguiremos la exposicién prescindiendo de los regimenes
que se autodenominan democraticos, pero que, en la realidad.
constituyen Estados totalitarios, para dedicar nuestras conside-
raciones a la democracia constitucional. Porque el constitu
cionalismo contemporaneo se basa en principios dogmaticos y
orgdnicos orientados a la plena vigencia del Estado de derecho
que, esencialmente, vela por la libertad, la igualdad, la justicia
y el bienestar del hombre y de la sociedad que €l integra.

Del origen mismo del vocablo y de su evolucién, como de
la implantacién de las democracias contemporadneas en paises
europeos y latinoamericanos, surgen algunas similitudes funda-
mentales, a pesar de la variedad de origenes, de tiempo y de
circunstancias. Tales similitudes se refieren a la concepcién
del hombre, de la sociedad politica y del Estado.

No basta, entonces, con que el Estado tenga constitucion,
porque la tienen todos. Lo importanté es que esa ley funda-
mental asegure el autogobierno del pueblo con participacidii
de sus integrantes, la distribucién de poderes, el federalismo.
la administracién auténoma, los derechos, deberes y las segu-
ridades individuales, sociales y econémicas a fin de evitar la
concentracion del poder y garantizar la realizacién de una con-
vivencia pacifica y justa, dentro de un clima de libertad y de
dignidad del hombre y de los grupos que €l integra.

Pero ademads de la constitucién y de las leyes, la democra-
cia requiere una sociedad con formacién y con gimnasia demo-
crédticas.  La democracia no puede existir ni persistir si la ma
yoria del pueblo no la comprende y aprecia como forma de
vivir, como estilo de vida, como técnica gubernamental. Tam-
poco, si los dirigentes de las distintas expresiones politicas.
sociales y econémicas no cumplen con el deber continuo de lu-
char por ella, de protegerla contra la corrupcion y el debilita-
miento.

En el mundo contemporaneo existe una corriente universal
que pone el gobierno del Estado, la eleccién de gobernantes y
el bienestar social en manos del pueblo. Esa participacion po-
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pular genera un problema de responsabilidad individual y co
lectiva, estrechamente relacionada con la educacién. Por eso.
para que la democracia se afirme y se promueva en el indivi-
duo, requiere un sistema de valores y de creencias basadas en
la libertad, la igualdad, la justicia, la conciencia de derechos y
deberes y la participacién en la vida social, politica y econémi-
ca, en la cual se asegure la discrepancia, el disentimiento y la
diferencia, que no constituyen discordia.

Esa imprescindible participacién nos conduce al importan-
te tema del “consenso y del disenso” que el eminente jurista,
Bidart Campos, trata con claridad meridiana (Los valores de la
democracia argentina, p. 125). Sostiene que nunca puede ha-
ber consenso de todos sobre todo pero que, a su vez, es impres-
cindible una dosis suficiente de consenso fundamental, junto al
cual tienen espacio los disensos. Agrega que el consenso debe
converger sobre algunas grandes ideas o principios ordenado-
res: “los fines del Estado, los valores fundamentales de la con-
vivencia, las instituciones vertebrales. Serfa la propuesta de
Dahl: el acuerdo sobre el para qué de la convivencia, sobre los
objetivos comunes de quienes viven juntos. Y esto es, preci
samente, el tema de los fines y los valores... La democracia
requiere consenso fundamental que no resulte desbordado por
el disenso. Se trata de poner limites: hasta dénde ha de llegar el
consenso y hasta dénde, el disenso...”.

Remitimos, ademds, a lo expuesto sobre el pluralismo, el
didlogo y la oposicion al tratar la forma representativa.

Por otra parte, como los integrantes del Estado democrati-
co deben participar y colaborar en la vida politica, es logico
que se les reclame el maximo de moralidad posible. Con ello
no queremos exagerar el concepto y exigir para la democracia
un mundo de santos, una vida conventual, actos heroicos o re-
nunciamientos supremos.

Pero un sistema realista —de acuerdo con la naturaleza hu-
mana- requiere un comportamiento corriente y constante del
hombre con amor a la libertad y a la igualdad, rectitud de in-
tenciones, sinceridad de conducta, tolerancia y respeto para los
demds, responsabilidad de actuacién y decencia partidaria.

La democracia debe, pues, estar alejada de la mentira, del
fraude, del engafio y de la corrupcién. Para ello tiene que
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contar con buenos demdcratas y necesita, al menos, una cuota
de moralidad, una porcién bésica de virtud politica y de ética
civica, tanto en gobernantes como en gobernados.

No queremos finalizar sin sefialar que el disfrute de los de
rechos y el desarrollo de la persona son imposibles si el hombre
estd sumergido en una serie de carencias, sin posibilidad de ob-
tener recursos vitales y desprovisto de medios econémicos.
Una situacién asi, le impide superar con esfuerzo personal el
déficit econémico y atender su salud, educarse, contar con vi-
vienda digna, vivir decorosamente, llenar sus necesidades y
ejercer realmente sus derechos.

Como consecuencia de ello, el Estado debe crear condicio-
nes favorables, seguridad social, justa distribucién de ingresos.
pleno empleo, etcétera. Es decir, el orden juridico y la es-
tructura social para que cada persona con su esfuerzo logre las
condiciones dignas de trabajo y de vida, que le permitan su se-
guridad plena, el respeto de si mismo y su contribucién al me-
joramiento social.

Por supuesto que el Estado no debe ni puede estar aislado
en la creacién de esas condiciones. El individuo y la sociedad
también, a través de su pluralismo y de la iniciativa privada,
deben brindar un aporte decididamente solidario, como con
crecién de un principio de subsidiariedad que reparte las activi
dades del Estado y de la comunidad a fin de alcanzar el Estado
social de derecho y el bienestar comtin.

§ 133.  ConcEPTO DE DEMOCRACIA: “FORMA DE GOBIERNO™' v
“ESTILO DE vIDA”, - Las reflexiones anteriores permiten concluir
que la democracia no es un concepto tedrico ni una expresién
emocional; que no debe estar tnicamente escrita en las consti-
tuciones o en las leyes de los paises. Hay Estados que tienen
constituciones teéricamente democriticas, pero los gobiernos
son totalitarios en la realidad.

Si bien se puede realizar con cualquier forma de gobierno
(monarquia, reptiblica, etc.), la democracia no sélo se refiere a
un procedimiento a fin de adoptar decisiones y métodos para
crear el derecho que comprometa a todos los habitantes (“for-
ma de gobierno”), sino que también designa un estilo de vida.
una forma de convivencia, que transforma la simple “forma de
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gobierno” en un sistema politico integral: un régimen —como
dice Mario Justo Lépez— “con sus fines y valores, con sus insti
tuciones y con las actitudes y los comportamientos que le son
inherentes™ (Introduccién a los estudios politicos, t. 11, p. 160 y
siguientes).

Por eso, la democracia como estilo de vida supone una es-
tructura social abierta al cambio, un clima cultural especifico y
una personalidad especial por parte de sus protagonistas (ver §
132). Esa apertura al cambio, convierte a la democracia en un
régimen vital en continuo movimiento para adecuarse a las
transformaciones sociales y para lograr su constante mejora-
miento porque, como toda obra humana, siempre es perfectible,

En conclusién, la democracia es una forma de gobierno y,
fundamentalmente, un estilo de vida que tiene vigencia dentro
de un Estado de derecho, con normatividad juridica que mode-
la comportamientos de gobernantes y gobernados, y basada en
el respeto y dignidad de la persona humana, en la realizacién
plena de sus derechos y en el cumplimiento de sus obligacio-
nes, con la finalidad de alcanzar el bien comun y la convivencia
pacifica de todos los habitantes en un clima de libertad.

Sin embargo, debe advertirse que hay quienes piensan en
la existencia de formas y organizaciones ideales del Estado ¥y
del gobierno que resuelven, completamente, todos los proble-
mas sociales, politicos y econémicos que puedan presentarse
Esas formas imaginarias no han existido ni existiran nunca.

Si algunos pueblos hubieran recurrido menos a ese falso
concepto o no se hubieran equivocado sobre el mérito de sus
gobiernos, otra serfa la direccién de la historia politica de mu-
chos Estados.

Por ello insistimos en que la democracia es una realidad
cuya cristalizacién como forma de gobierno y como estilo de
vida del Estado, se asienta especialmente sobre actitudes, con-
ductas, comportamientos, formacién y €tica de los habitan-
tes. Como toda obra humana, es perfectible. En la educa-
cién y en el vivir ético del pueblo y de sus gobernantes, reside
la clave para vencer a sus enemigos mds frecuentes, como lo
son el totalitarismo, el autoritarismo y el mesianismo.

Finalmente queremos senalar el intento positivo, aunque
no pueda juzgarse suficiente, del texto de nuestra ley 23.077
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(B.O., 27/8/84) de proteccién del orden constitucional y de la
vida democratica, mediante la severa penalizacién de quienes
intentan acceder irregularmente al poder, asi como la de aque-
llos que cometan actos calificados de terroristas.
Evidentemente que la eficaz defensa del régimen democrati
co y constitucional no sélo depende de la existencia de normas
destinadas a esa proteccién. sino muy especialmente de condi
ciones socio-econémicas, de convicciones personales y de res-
ponsabilidades individuales que ya hemos considerado

2) FORMAS DE LA DEMOCRACIA

§ 134.  InTrRODUCCION. — Tradicionalmente la democtaciz
es considerada en dos formas: a) la democracia directa.o pura,
y b) democracia indirecta o representativa.

a) DEMOCRACIA DIRECTA 0 PURA. Es el gobierno directo del
pueblo. Es decir que éste, sin mandatarios ni representantes y
por si mismo, se da sus leyes fundamentales y ordinarias y ejer-
ce, sin intermediarios, las funciones del Estado.

Esta democracia directa tuvo vigencia en pequeiias orgari-
zaciones politicas de la antigiiedad: en el “dgora” ateniense
en el “forum” romano, en los cuales el pueblo intervenia direc-
tamente en las funciones publicas (p.ej., vetaba leyes, declara-
ba la guerra y la paz, designaba magistrados, etcétera). Ac-
tualmente esta forma de democracia s6lo se conserva en Jas
Landsgemeinde o asambleas populares que se retinen periédi-
camente en algunas comarcas suizas.

Es evidente que la democracia directa o pura requiera una
poblacién y un territorio reducidos, que permitan la consulta
previa y la decisién comiin en cada asunto propio de la comuni-
dad. Pero la extension territorial, el crecimiento demografi-
co, la divisi6n del trabajo y la creciente complejidad de las ta-
reas del Estado moderno tornan imposible la préactica de esta
forma de democracia. En consecuencia, ha caido en desuso
en el mundo contemporaneo.

b) DEMOCRACIA INDIRECTA O REPRESENTATIVA. Se hace ne.
cesaria por la existencia de distintas causas y circunstancias,
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que hemos senalado anteriormente, que tornan pricticamente
imposible la instalacién de la democracia directa o pura en los
Estados contemporineos.

La democracia indirecta, que adquiere especial relieve du-
rante la Revolucién Francesa, establece la existencia de érga-
nos representativos, que asumen el poder por mandato popular
Y que son responsables ante el pueblo del ejercicio de sus fun-
ciones. Es decir que en esta forma de democracia, el pueblo
no delibera ni gobierna por s mismo, sino que lo hace por me-
dio de representantes que elige y a quienes provee de poderes
suficientes para gobernar.

Es por ello que en la democracia representativa o indirecta
adquiere tanta importancia el sufragio, como medio para elegir
a los gobernantes y para decidir sobre asuntos politicos, que in-
teresan a la sociedad. Ese relieve del sufragio es senalado
inequivocamente por dos documentos internacionales de indis-
cutible trascendencia: la Declaracién Universal de los Dere-
chos Humanos de 1948, de la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas, y por la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, llamada Pacto de San José de Costa Rica, incorpo-
rada a nuestro derecho positivo interno por ley 23.054. Am.-
pliamos este punto en el § 226.

Finalmente, entre la democracia directa y la indirecta se
hallan las formas que se conocen como “semidirectas”, a las
cuales nos referimos en el pardagrafo siguiente.

§ 135.  FORMAS SEMIDIRECTAS DE DEMOCRACLA. — Como lo he-
mos dicho, desde mediados del siglo X1X es comun distinguir la
democracia pura o directa, de la democracia indirecta o repre-
sentativa. Estas formas de democracia ya fueron consideradas
en el § 134, por lo cual nos limitamos aqui a una brevisima re-
ferencia, a fin de desarrollar el tema que ahora nos ocupa.

Ya expusimos que en la democracia directa, el pueblo
ejerce por si mismo las funciones publicas, sin valerse de repre-
sentantes.  Dijimos, también, que hoy resulta précticamente
irrealizable por las causas analizadas.

Por ello se recurre, en los Estados contempordneos, a la
democracia indirecta o representativa. En ésta, el pueblo no
gobierna por si (democracia directa), sino que lo hace por me-

ESTADO Y GOBIERNO 281

dio de representantes que elige el mismo pueblc Yy a quienes
otorga poderes suficientes.

Sin embargo, ante el hecho real de que los 6rganos repre-
sentativos muchas veces no han constituido fiel expresién de la
voluntad popular, se crey6 conveniente remediar esa falencia
ampliando y profundizando atn mi4s la participacién del pue-
blo, mediante la denominada democracia semidirecta. Esta
adquiri6 significativa importancia en los Estados Unidos a prin-
cipios del siglo xx y, en Europa, después de Ia primera guerra
mundial.

De esta manera, entre la democracia directa y la indirecta
aparecen las formas semidirectas. Estas no alcanzan a consti-
tuir una democracia pura, pero superan a la indirecta al acentuar
la intervencién del cuerpo electoral en importantes cuestiones
politicas de interés piiblico.

Asi, las formas semidirectas amplian considerablemente la
participacién del cuerpo electoral en la vida politica del Esta-
do. En efecto, ese cuerpo no sélo interviene en la eleccién de
gobernantes. Las formas semidirectas de democracia le per-
miten, ademds, ampliar considerablemente su participacién
—mediante el sufragio- en la consulta o en la decision de asun-
tos piblicos. La democracia es una forma de gobierno y un
estilo de vida, eminentemente participativo.

En estas formas, el cuerpo electoral propone, opina, acep-
ta, rechaza, etc., normas, proyectos, decisiones de los Sérganos
representativos del poder piblico llegando, inclusive, a desti-
tuir a sus representantes, como lo veremos seguidamente.
~ Por ello, nos parece aceptable, en términos generales, el
concepto de Orlandi (Formas semidirectas de democracia, 1.1 .
88-953 y ss.), para quien las formas semidirectas de Ia democra-
cia son los procedimientos que requieren la intervencién direc-
ta del cuerpo electoral en consulta, para que se pronuncie so-
bre los poderes constitutivos del Estado, sobre ur acto piiblico
de los 6rganos representativos o sobre los titulares de la repre-
sentacién. Este concepto incluye al plebiscito, al referéndum.
a la iniciativa y a la destitucién popular.

§ 136. Constrrucion NACIONAL Y LAS FORMAS SEMIDIRECTAS. -
Nuestra Constitucién adopta, en sus arts. 1° y 22, la forma re-
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presentativa de gobierno. Segiin la norma citada en tltimo
término, el pueblo no delibera ni gobierna sino por medio de
sus representantes y autoridades creadas por la Constitucién.
Dicho texto y el del art. 1°, han dado lugar a una corriente doc-
trinaria —que no compartimos—, segin la cual no tienen cabida
en nuestra Constitucion las formas semidirectas.

Consideramos que no existe ningin impedimento constitu-
cional para que el pueblo participe de los asuntos de interés
publico mediante formas semidirectas, por las siguientes razo-
nes: a) la Constitucién nacional no contemplé expresamente
los supuestos de consultas populares; no hay, pues, norma es-
pecifica al respecto. Existe un vacio, hueco o laguna que lle-
namos por autointegracion, acudiendo a la solucién que nos da
la propia Constitucién en su art. 33, segiin el cual la enumera-
ci6n de derechos no sera entendida como negacién de otros de-
rechos no enumerados, pero que nacen de la soberania del
pueblo y de la forma republicana de gobierno; b) si bien la
fuente del art. 22 de la ley suprema se encuentra en el Proyecto
de Alberdi, su nota correspondiente permite deducir que aquél
condena las “puebladas” y las “asonadas” por ser contrarias a
la institucionalizacién, pero no a las formas organicas y civiliza
das de expresi6n de la soberania del pueblo; ¢) la segunda par-
te del mismo art. 22, clarifica ain mas el espiritu que animé a
los constituyentes al determinar la existencia y las caracteristi-
cas del delito de sedicion, previniendo contra la presi6n popu-
lar multitudinaria, inorgénica o encabezada por militares, asi
como contra la intervencién de las fuerzas armadas en la lucha
por el poder politico; d) por dicho art. 22, los constituyentes
no s6lo aspiraron a erradicar la sedicién, sino que procuraron
perfeccionar el sistema democratico del Estado mediante la
participacién del pueblo en las gestiones de aquél; e) este ar-
ticulo sélo acepta al sufragio como forma de expresién popu-
lar. Mientras esa voluntad se manifieste libremente, por ese
medio, tal expresi6n resulta licita, salvo que su aplicacion sea
incompatible con los mecanismos instrumentales previstos en la
Constitucién nacional; f) son numerosas las constituciones pro-
vinciales que han establecido “formas semidirectas” de consul-
ta popular, sin que hasta el presente se las haya tachado, con
€xito, de inconstitucionales, y g) la consulta popular dispuesta

ESTADO Y GOBIERNO 283

por decr. 2272/84 (B.O., 30/7/84) para resolver el diferendo e1
la zona del canal de Beagle, ratificé la participacién del pueblo
mediante el sufragio en los asuntos de interés publico.

§ 137. RererénpuM v PLEBISCITO. — NoO es pacifica la doc-
trina acerca de los usos de estos términos. Algunos autores
sostienen que el referéndum y el plebescito, son dos formas se-
midirectas diferentes (p.ej., Duguit, Posada, Burdeau, Duver-
ger). Otros, opinan que ambos términos importan dos nom-
bres diferentes de una misma forma (p-ej., Kelsen, Sdnchez
Viamonte, Bidart Campos), mientras que no faltan estudiosos de
la materia que prefieren hablar de “consulta popular” cuando
se refieren a ambas formas, para no entrar en un estéril debate
terminoldgico.

a) Concepros. Compartimos la autorizada opinién de Xi-
fras Heras (Curso de derecho constitucional, t. I, p. 403) para
quien “no resulta facil una distincién general y cientifica entre
el referéndum y el plebiscito, no sélo por los puntos o zonas de
contacto entre uno y otro, sino también, y sobre todo, por la
diversidad de significaciones que se atribuyen al término ple
biscito”.

A pesar de las dificultades senaladas, para nosotros el re-
feréndum es el procedimiento por el cual el cuerpo electoral,
mediante el sufragio de sus integrantes, se pronuncia por la
afirmativa o por la negativa, sobre un asunto publico, general-
mente de cardcter normativo, adoptado por 0rganos represen-
tativos.

. El plebiscito, por otra parte, es la consulta que se formula
al cuerpo electoral para que responda, afirmativa o negativa
mente, sobre asuntos de interés fundamental para el Estado, ya
sea de orden interno o de orden internacional (p-ej., acepta-
cién de una constitucién o su reforma, conservacién o modifi-
cacién de la forma de gobierno, incorporacién, segregacién o
fusién de territorios, etcétera).

Esta forma semidirecta del plebiscito se fundamenta en los
mismos principios esenciales del referéndum: la intervencion
del pueblo, que se hace efectiva mediante el sufragio del cuer-
po electoral.  Sin embargo, el plebiscito se distingue del refe-
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réndum en que es fundamentalmente consultivo Y que esa con-
sulta no se refiere a una norma juridica, sino a cuestiones de
interés publico.

b) CrasiFicaciones. El referéndum suele ser objeto de
varias clasificaciones. Citaremos las m4s importantes:

1) ConstiTucionaL, LEGISLATIVO, ADMINISTRATIVO, JURISDIC-
CIONAL 0 MUNICIPAL. La designacién del referéndum depende,
eén este caso, del cardcter de la norma que se somete a votacion
del cuerpo electoral. Constitucional para disposiciones consti-
tucionales; legislativo para leyes ordinarias; administrativo so-
bre normas administrativas; jurisdiccional acerca de actos de
esa naturaleza; municipal para normas locales.

2) GENERAL 0 PARcIAL. El primero se aplica a toda clase
de norma; el referéndum parcial se refiere sélo a determinadas
disposiciones.

3) OBLIGATORIO, FACULTATIVO U oPTATIVO. Es obligatorio
cuando la Constitucién o la ley lo imponen, Ya sea con cardcter
general o parcial, para que la norma pueda o no entrar en vi-
gor, segln su resultado. Facultativo, cuando su aplicacion de-
pende de la decisién de un 0rgano estatal o de un sector del
cuerpo electoral. En este tltimo caso, se confunde con la ini-
ciativa popular.

4) “ANTE LEGEM” 0 “POST LEGEM”. E] primero se ejerce
sobre un proyecto, antes de ser sancionado o emitido. EI re-
feréndum post legem, cuando se someten a la votacion del
cuerpo electoral leyes o disposiciones, ya sancionadas o emitidas.

¢) EL REFERENDUM Y EL PLEBISCITO EN EL TiEMpo. Corres-
ponde atender su evolucién en cada caso.

1) EL REFERENDUM. Segin algunos autores el referéndum
se origina en Suiza alrededor del siglo xv1, pero, con sus carac-
teres actuales, el referéndum suizo se presenta en el siglo
XIX. Antes de finalizar la primera guerra mundial, el referén-
dum existia solamente en Suiza y en los Estados miembros de
Norteamérica, donde se generalizé en el orden estadual, ya
que no existe en el orden federal.

La versién moderna del referéndum es elaborada por los
pensadores de la Revolucién Francesa de 1789 y, después de la
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primera guerra mundial, las disposiciones sobre referéndum
cobran un auge extraordinario. Lo establecen, entre otras.
las constituciones de Weimar (1919), Austria (1920), Espana
(1931) e Irlanda (1937).

En la Alemania de Hitler se recurrié varias veces al refe-
réndum bajo un régimen de ausencia de libertades piiblicas.
También se ha establecido en 1a Constitucién soviética, aunque
dependiente por completo de la voluntad gubernativa. Fran-
cia someti6 sus proyectos constitucionales, luego de la segunda
guerra mundial, a la consulta popular e Italia lo incorporé a su
texto constitucional,

En la historia argentina, hallamos un antecedenie del
referéndum en la Constitucién unitaria de 1826, que se some-
ti6 para su aprobacién y vigencia al referéndum de las provin-
cias en consulta indirecta por medio de las instituciones pro-
vinciales.

2) EL pLEBISCITO. Respecto al plebiscito en Roma, duran-
te la Republica, se denominaba “plebiscitum” a la ley que esta-
blecia la plebe a propuesta de un tribuno, y que sélo obligaba a
los plebeyos. Después de la Lex Hortensia fue obligatoria
para todos.

Francia fue rica cn plebiscitos a partir de 1802. Por ellos
se someti6 a consulta popular la designacién de Napoleén Bo-
nNaparte como cénsul. En 1804, mediante plebiscito, se apro-
bo el establecimiento de un imperio hereditario. Siguiendo el
mismo procedimiento se confi, en 1851, a Napoleén I1] la pre-
sidencia por diez anos; en 1¥52, se estableci6 el imperio y, en
1870, el régimen parlamentario.

Después de la primera guerra mundial, se recurri6 al ple-
biscito para decidir la incorporacién de algunas zonas europeas
a los Estados (p.ej., el Scheswig septentrional, entre Alemania
y Dinamarca; el Sarre, entre Francia y Alemania, etcétera).
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En la Alemania nazi fue utilizado el plebiscito en varias
oportunidades; p.ej., para abandonar la Sociedad de las Zmn.m.c.
nes y la Conferencia del Desarme (1933), para la concentraci6n
de todos los poderes en Hitler (1934), para ratificar las ocupa-
ciones militares de Renania (1936) y Austria (1938), etcétera.

Un plebiscito por excelencia tuvo lugar en nuestro pais en
1835. [EI 7 de marzo de ese ano, la Sala de Representantes de
Buenos Aires nombra a Rosas gobernador y capitdn general
de la provincia por cinco afos, y le otorga “la suma del poder
publico” por el término que, a juicio del gobernador electo,
fuere necesario. Rosas pide doce dias para contestar vy, por
fin, el 16 de marzo de 1835 solicita un plebiscito para convali-
dar la ley que le otorga el poder publico. De 9.320 sufragios.
s6lo 8 fueron negativos (cinco civiles, dos militares y un sa-
cerdote). .

Los hombres que edificaron y consolidaron nuestra organi-
zacion nacional tenian sus reservas respecto a las consultas po-
pulares directas a raiz de aquella experiencia del plebiscito de
1835 y establecieron elecciones parciales y periddicas, para la
renovacioén del gobierno, de forma tal que se respetara el prin-
cipio republicano de la periodicidad de las funciones publicas y
el sistema representativo.

Esos principios incorporados al texto n_u.sm:En_oum_ no
obstan, sin embargo, para que el pueblo participe de los asun-
tos de interés piblico mcdiante formas semidirectas como lo
demostramos al tratar de la Constitucion nacional y las formas
semidirectas (ver § 136).

§ 138. IniciaTiva PoPULAR. — Se la define como el derecho
de un determinado sector del cuerpo electoral de proponer
“motu proprio” reformas nosmzﬂcnmo:m_mm,.ﬁ.nc.wn.oSm de leyes o
medidas de gobierno. De esta forma, la iniciativa popular no
decide por si, pero pone en actividad, segin los casos, al poder
constituyente o a los 6rganos legislativo o ma:._:.:m:mno-.nw_
Estado. En vez de revisar la labor de esos 6rganos, la iniciati-
va popular la impulsa o la provoca.

En Francia apareci6 la iniciativa popular en el texto de
1793 y a mediados del siglo pasado se aplicé en algunos canto-
nes suizos extendiéndose, con el tiempo, a todos ellos.
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En los Estados Unidos de América la iniciztiva popular
fue adoptada, por primera vez, en 1898, en el Estado de Dako
ta del Sur y, posteriormente, se extendié a muchos Estados.
La Constitucién de Weimar también regulf la iniciativa que se
implant6 en las constituciones inspiradas en aquélla, entre las
que cuenta la espafiola de 1931 extendiéndose después a consti-
tuciones modernas.

§ 139. Revocacion o “Recarr”. - Es el procedimiento que
permite destituir inicamente por medio del sufragio del cuerpo
electoral, a los representantes o funcionarios designados por elec-
ci6én popular, antes de que cumplan el periodo para el cual fue-
ron elegidos.

En realidad, el recall o destitucién o revocacién popular.
es un derecho.excepcional, que permite hacer efectiva la res-
ponsabilidad politica de los gobernantes, quienes quedan asi
sujetos a un permanente control popular.

El mecanismo del procedimiento radica en la facultad que
legalmente se otorga a una fraccién del cuerpo ‘electoral para
obtener que se llame a elecciones especiales, a fin de que los
votantes se expidan si el ocupante de un cargo electivo debe
continuar en sus funciones hasta el final de su mandato, o si
debe cesar antes que aquél expire.

El recall tuvo aplicacién amplia en los Estados Unidos de
América a principios del siglo xx, pero su expansién quedé
detenida posteriormente. Sin embargo, en los ltimos afos.
ha tomado auge en los llamados Estados socialistas.

Como sostiene Bidart Campos (Derecho constitucional, 1.
I, p. 374-375), la revocacién popular tiene una figura propia en
materia de leyes, conocida cominmente con el nombre de veto
popular, mediante el cual el electorado solicita que se someta a
su votacién la validez de una ley normalmente promulgada,
a efectos de su abrogacién total o parcial.

3) NUESTRA FORMA DE GOBIERNO

§ 140. Caracrerizacion. - Cuando nace la Patria, en
mayo de 1810, se sustentan principios y derechos fundamenta-
les, que constituyen el esquema organizativo de nuestro actual
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régimen politico y un innegable legado de auténtica concepcion
democritica.

No interesa que esos principios y derechos de 1810 estuvie-
ran o no explicitamente definidos; tampoco importa que no se
los concibiera totalmente conformados como ahora los concep-
tuamos. Lo importante es que, desde 1810, fue m:mn:_mu.mcmm
un ideario democrético en contacto fecundo con la realidad.
chocando muchas veces o impregnandose de ella, desplegando-
se siempre en la extensién de nuestra vida, en la mcnmm.an.an las
generaciones, hasta quedar incorporado en la Constitucién de
1853/60.

Ese ideario democratico nutre la letra y el espiritu de
nuestra ley suprema. Esta dispone, en su art. 1°, que nuestro
Estado adopta para su gobierno la forma representativa, repu-
blicana y federal, que consolida el texto del art. 22.

En dichas normas constitucionales estdn enunciadas: en la
forma republicana, la divisién horizontal del poder Am_.nncmwo,
Legislativo, Judicial); en la forma monm_.mr la am.mno.nnnmﬂmnm@
politica-administrativa (Estados nacional, Eos\:n_mr munici-
pal); en el cardcter representativo, la soberania del pueblo.
como lo veremos seguidamente.

Una vasta doctrina sostiene que nuestros constituyentes al
expresar en el art. 1° de la Constitucién que el pueblo “adopta”
el sistema con que se gobernar4, no crearon, inventaron ni co-
piaron la forma de gobierno, sino que tomaron un sistema gu-
bernamental que ya existia en funcionamiento: el de los Esta-
dos Unidos.

A pesar de aceptar esa posicién, creemos que ella merece
alguna reflexi6én para desentrafar el verdadero sentido y alcan-
ce de nuestro art. 1° de la Constitucién. En efecto, del texto
surge que esa “adopcién” es también adaptacién, como resulta
de la ultima parte de la citada norma. En consecuencia, si
bien pudo elegirse una forma de moEoEo en ?:o.os,.ﬂ:,:._m_.:.n.v
ello no significa que se haya prescindido de nuestra propia his-
toria y de nuestros antecedentes constitucionales, como lo ex-
presamos anteriormente. i

Entre esos antecedentes hallamos disposiciones que hablan
de la formaci6n de una “republica libre e independiente”; de
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una forma de gobierno “representativa, reptiblicana, federal”:
de un gobierno “democritico, representativo, federal” (proyec-
tos de Constitucién de la Comisién Oficial de 1812, de Pedro
de Angelis y de Juan Bautista Alberdi, entre otros) (Zarini.
Andlisis de la Constitucién nacional, 3 ed., p. 24).

De todo ello resulta que si bien el constituyente argentino
pudo elegir una forma de gobierno en funcionamiento, la ade-
cud a nuestra historia, tradicién, antecedentes constitucionales
y realidad social, Ademids, model6 esa forma de gobierno y la
condicion a las propias normas juridicas que la misma Consti-
tucién determina: “segiin lo establece la presente Constitu-
cién”, como dice en su art. 1° in fine.

Finalmente cabe senalar que del texto constitucional resul-
ta que nuestra forma de gobierno configura una verdadera de-
mocracia, como sistema o régimen politico integral. En ¢l
gobierna el pueblo por intermedio de sus representantes, te-
niendo aquél participaci6n en la gestacién y adopcién de deci-
siones politicas. Esa eleccién de gobernantes y esa participa-
cién se efectia conforme con la Constitucién y leyes que se
sancionan en su consecuencia con el fin tltimo, sin perjuicio de
otros intermedios, de realizar el bien comin y de asegurar la
dignidad de la persona humana.

§ 141. ReprEsentaTIVA. — Ya consideramos las formas de
democracia: pura o directa y representativa o indirecta. F]
art. 1° de la Constitucién establece que nuestro gobierno es re-
presentativo y el art. 22 dispone que el pueblo no delibera ni
gobierna, sino por medio de sus representantes. Se trata,
pues, de una democracia indirecta o representativa elegida pos
los constituyentes como forma de expresién de la soberania po-
pular, que reconoce expresamente el art. 33 de la ley suprema.
Esta acepta, asi, la teoria del gobierno indirecto del pueblo,
que elige sus mandatarios y deposita en ellos el ejercicio del
poder.

Nuestra Constitucién localiza en el pueblo el poder politi-
co, facultdndolo para designar sus Organos representativos que
deben reflejar la voluntad de los electores, siendo responsables
ante el pueblo de sus actos.

19.  Zarini.
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El sistema representativo requiere como fundamento el
pluralismo, que supone el didlogo y la oposicién, en lo social,
econémico, cultural, politico. Caben, pues, como dice Mario
Justo Lépez (Introduccién a los estudios politicos, t. 11, p. 614).
ideas, opiniones y proyectos distintos, que se traducen en doc-
trinas discrepantes, sin otro limite que su compatibilidad con el
propio sistema.

Pluralismo, didlogo y oposicién nos conducen nuevamente
al tema del consenso y del disenso, que consideramos en el
§ 132. En este pluralismo del sistema representativo se re-
quiere un consenso minimo; que la concordia supere a la dis-
cordia, que el consenso sea mayor que el conflicto, porque
como sostiene el citado autor: “Un pueblo con el ‘corazén par-
tido’ —que eso es la discordia— no es una nacién: es un enfrenta-
miento a muerte entre bandos antagénicos y, ante tal situacién,
el sistema representativo se torna imposible”.

El art. 22 de la Constitucion ratifica, en su primera parte,
la forma de gobierno representativa que establece el art. 1° de
aquélla. La segunda parte de ese art. 22 contempla la viola-
cién del precitado principio representativo de gobierno y .m_m.:w?
mina que ese quebrantamiento configura el delito de sedicién.
En efecto, dispone que “toda fuerza armada o am::a:. m.m per-
sonas que se atribuya los derechos del pueblo y peticiona a
nombre de éste, comete delito de sedicién”.

La accién consiste en atribuirse los derechos del pueblo y
peticionar a nombre de éste, vulnerando los mecanismos repre-
sentativos, con el intento de quebrar el sistema constitucional y
las instituciones politicas.

Inspirada en el proyecto de Alberdi, el art. 22 ha querido
prevenir la presién popular multitudinaria, m:o_,mu_.:mN 0 enca-
bezada por militares, asi como también la intervencién de las
fuerzas armadas en la lucha por el poder politico. Por eso de-
termina la existencia y las caracteristicas del delito de sedicion,
que reprime el Cédigo Penal.

Los sediciosos no sélo pueden ser componentes de alguna
de las fuerzas armadas (Ejército, Marina, Aerondutica). El
concepto constitucional es mucho mas amplio, porque se refie-
re a “toda fuerza armada o reunién de personas” que se atribu-
yan los derechos del pueblo y peticionen a nombre de él.
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§ 142.  RepusLicaNA. - Sin entrar a considerar las distin
tas acepciones a que ha dado lugar el término repiiblica, nos li-
mitamos a senalar por ahora que este vocablo deriva del latin
“res publica”, que significa la cosa piiblica, la cosa de todos. la
cosa comun, del pueblo.

La repiiblica, como forma de gobierno, fue pretendida por
nuestros antepasados desde los albores de la Patria. Los ante-
cedentes nacionales hablan de “una republica libre e indepen-
diente”, de “una forma republicana de gobierno”, de un go-
bierno con “la forma representativa republicana”, de la “forma
republicana, representativa, federal”, de un gobierno de la Re-
publica “democritico, representativo, federal” (proyectos de
constitucién de la Comisién Oficial de 1812, de carécter federal
de 1813, de Pedro de Angelis y de Juan Bautista Alberdi,
Constitucién de 1826) (Zarini, Andlisis de la Constitucién na-
cional, 3* ed., p. 24).

Entre las definiciones que se han ensayado, nuestra doctri-
na acepta como una de las més precisas, la que formulara Aris-
tébulo Del Valle (Notiones de derecho constitucional, t. 1T
p- 70) para quien la repiblica “es la comunidad politica organi-
zada sobre la base de la igualdad de todos los hombres, cuyo
gobierno es simple agente del pueblo, elegido por el pueblo de
tiempo en tiempo y responsable ante el pueblo de su adminis-
tracion”; y agrega que “en el sentido de la Constitucién de Es-
tados Unidos y de la Argentina, esta idea general se comple-
menta con la existencia necesaria de tres departamentos de
gobierno, limitados y coordinados, que desemperian por man-
dato y como agentes del pueblo los poderes legislativo, ejecuti-
vo y judicial”.

Los pensadores del siglo xvi y principios del xix enten-
dian por repiblica lo que hoy se considera Estado democrati.
co. La repiblica supone en la actualidad esa base democrs-
tica, con requisitos esenciales como los siguientes.

a) IGUALDAD ANTE LA LEY. La igualdad es consecuencia
necesaria de la libertad, de forma tal que entre ambas existe
una intima vinculacién. Constituyen la base de la filosofia

politica y constitucional sobre la que reposa el Estado demo-
cratico.
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Ambos derechos emergen no s6lo del espiritu de la ley su-
prema, sino también de su propio texto (arts. 16 y 19).

b) ELECCION POPULAR DE AUTORIDADES. Al considerar an-
teriormente el cardcter representativo de nuestra forma de go-
bierno, expresamos que el reconocimiento de la soberania po-
pular por el art. 33 de la Constitucién, localiza en el pueblo el
poder politico y lo faculta para elegir a sus gobernantes por
medio del sufragio.

Esa eleccién y la participacién del pueblo en actividades
estatales, son de la esencia de la democracia indirecta adoptada
por nuestros constituyentes. Ello no obsta a la 96:8.& ape-
lacién a determinadas formas semidirectas de democracia, que
coadyuvan al robustecimiento de la forma representativa de go-
bierno como lo vimos en el § 135.

¢) SEPARACION DE PODERES GUBERNATIVOS. Se trata de fun-
ciones separadas, coordinadas, equilibradas y de control de _o.m
6rganos del poder (Ejecutivo, Legislativo, Judicial), que posi-
bilitan la dindmica armoénica del funcionamiento del Estado,
resguardan los derechos individuales y evitan la concentracion
del poder que degenera en tirania.

Nuestra Constitucién consagra en su parte orgdnica (arts.
36 a 103), esta clasica separacién de los érganos del poder en
virtud de tres departamentos de gobierno, que denomina: Po-
der Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial.

d) PEriopICIDAD DE LOS MANDATOS. Es la limitacion en el
tiempo de los cargos representativos; es el ejercicio de éstos
por un periodo determinado, lo que importa la renovacioén pe-
riédica de los gobernantes mediante el sufragio popular. La
repiiblica es contraria al mando politico de tipo vitalicio.

€) RESPONSABILIDAD DE LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS. Esa
responsabilidad es politica, civil, penal y administrativa por
mal desempeiio, faltas o delitos cometidos en el ejercicio de las
funciones. EIl régimen republicano quedaria desvirtuado si los
magistrados y funcionarios publicos actuaran sin responder por
la gestién que realizan. El Estado de derecho no seria tal, de-
jando paso a la arbitrariedad y a la injusticia, propias del auto-
titarismo.
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En virtud de este principio, se justifica el establecimiento
del juicio politico y el juicio de remoci6n a los legisladores na-
cionales (arts. 45, 51, 52 y 58, Const. nacional).

f) PuBLiciDAD DE LOS AcTOS DE GOBIERNO. Es la divulga-
cién que los magistrados y funcionarios piblicos deben hacer
sobre la gestion que se les ha delegado. EI pueblo debe ser y
estar bien informado, en forma permanente, de los actos de
quienes ejercen funciones piblicas. Quienes las desempenan
—para emplear una metdfora corriente- tienen que actuar como
en una casa de cristal.

Dentro de este principio se incluyen el derecho de peticio-
nar a las autoridades (art. 14, Const. nacional) y los derechos y
garantias implicitos, contemplados por nuestra ley suprema
para asegurar la forma republicana de gobierno (art. 33).

g) CONSAGRACION DE DERECHOS, OBLIGACIONES Y GARANTIAS
inDIviDUALES. Un Estado republicano se caracteriza porque
los hombres no sélo se unen para compartir derechos y bienes.
También se unen para asumir la responsabilidad de respetar
derechos, cumplir obligaciones y producir bienes, a fin de lo-
grar el bienestar general.

Por ello, la consagraciéon de derechos, obligaciones y ga-
rantias esenciales, sea en forma expresa o implicita, constituye
a nuestro juicio requisito esencial de la forma republicana que,
en la concepcién actual, supone una base democratica.

§ 143. FeperarL. — La Constitucién nacional adopta la
forma federal de Estado. En ella, el poder se descentraliza
dando lugar a la existencia de varios Estados; el Estado federal
o nacional y los otros Estados, que son los Estados miembros o
Estados particulares, que se hallan descentralizados, recibien-
do el nombre de provincias.

Al admitir nuestra Constitucién la forma federal, coexisten
en la Repiblica poderes y autoridades nacionales con poderes
y autoridades locales o provinciales. La ley suprema regula
las competencias del Estado federal o nacional y de los Estados
locales o provinciales, estableciendo un régimen indisoluble.

De esta manera, nuestra organizacién federal integra una
unidad conjunta, con un Estado soberano (el Estado nacional)
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compuesto por Estados particulares (las provincias) que son
autonomas e iguales. En virtud de esa autonomia, las provin-
cias se dan sus propias instituciones, mediante normas que
emanan del poder provincial y eligen sus propias autorida-
des, conservando todo el poder no delegado al Estado federal.
Dentro de esta estructura, la Constitucién nacional es ley su-
prema y las provincias si bien se dan sus respectivas consti-
tuciones como lo expresamos anteriormente, deben hacerlo su-
bordindndolas a la Constitucién federal. :

Las provincias como entidades preexistentes, al constituir
el Estado federal (la Repiblica Argentina) renunciaron a su so-
berania, delegando una porcién definida de sus poderes y se
reservaron su remanente, ya que siguieron existiendo como en-
tidades politicas auténomas. ,

Por ello nuestra Constitucidn establece un reparto o distri-
bucién de competencias entre el gobierno federal (nacional) y
los gobiernos provinciales (locales), que se ajusta a la regla del
art. 104 de la ley suprema, segiin la cual “las provincias conser-
van todo el poder no delegado por esta Constitucién al Gobier-
no federal...”.

Consideramos a continuacién especialmente este tema de
nuestra forma federal.

C) DESCENTRALIZACION POLITICA

1) EL FEDERALISMO

§ 144. Unirarismo v FEDERALISMO. — El Estado, teniendo
en cuenta el modo como se distribuye el poder con relacién al
territorio, puede adoptar dos formas: a) unitaria, y b) federal.
Se trata, en esencia, de la centralizacion o descentralizacién
politica.

a) En el Estado unitario —caso de centralizacién politica-
se da una tendencia centripeta, por lo cual el poder se concen-
tra en un 6rgano central. De tal forma, que ese poder es ejer-
cido por autoridades cuyas funciones se extienden a todo el
territorio y a toda la poblacién de la organizacion politica.
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Esta imagen, como dice Bidart Campos (Derecho constitu
cional, t. 1, p. 476), no es rigida; en el Estado unitario hay tam
bién divisiones y delegacién a favor de departamentos, distri-
tos, etc., pero siempre en funcién del 6rgano central.

b) En cambio, en el Estado federal predomina una ten-
dencia centrifuga ~caso de descentralizacién politica—, por la
cual el poder es ejercido por un gobierno central y gobiernos
locales, que actian coordinadamente dentro del mismo terri-
torio.

Vale decir que en el Estado federal existen varios Estados:
el Estado federal o nacional, que es titular de la soberania, y
los otros Estados que son los Estados-miembros o Estados par-
ticulares, que se encuentran descentralizados y se autodetermi-
nan, con sus constituciones y sus autoridades propias, dentro
de una esfera juridica y territorial limitada por la Constitucién
nacional. Estos Estados-miembros o Estados particulares no
son, pues, unidades politicas soberanas, sino auténomas que

no pueden separarse ni resistir las disposiciones del Estado
federal.

§ 145. CONFEDERACION v Estapo FEDERAL. — Como se han
producido controversias y confusiones acerca de la distincién
entre la confederacién de Estados y el Estado federal, tratare
mos de discernir las diferencias entre una y otra forma estatal:

1) La confederacién importa un tratado, pacto, liga o
alianza de Estados independientes, que pertenece especialmen-
te al derecho internacional, con la finalidad —en concepto
de Jellinek- de mutua proteccién y de paz interior, aunque
puede tener ademds otros objetivos.

Para lograr esas finalidades, la confederacién cuenta con
competencia limitada y 6rganos permanentes establecidos en el
tratado y que s6lo pueden ser modificados por otro pacto cele-
brado entre los Estados de la confederacién.

En cambio, el Estado federal es un Estado formado po1
Estados miembros que son auténomos pero no soberanos, uni-
dos indisolublemente por una constitucién que regula las com-
petencias del Estado federal y de los Estados locales.




