INFORME

IBEROAMERICANO

"0
LU LV ,

gslable y permanente s entero cumplie
miento, podran llenar debidamente el

grande objeto de promover la gloria,
rosperidad y ¢l bien de toda I Nacion,
Eecrmn' la siguiente Constinucion politica

pura el buen gobierno y recta adminisra.

INTERGUBERNAMENTALES cin o E

e

OCEAXDO, ATLANTICO  SEATRTTRY O ¥

— T

REVISTA DE LA RED DE
INVESTIGACION AUIP
"RELACIONES INTERGU-
BERNAMENTALES,
GOBIERNO MULTINIVEL
Y PROCESOS
SUPRAESTATALES”

Asociacion
Universitaria
Iberoamericana

— e de Postgrado
DCEAYND/ ATHANTIC L= g

CAa

Imagen con libre uso de derechos perteneciente a los fondos de la Biblioteca Nacional de Espaiia

“Para el buen gobierno y la recta administracion del Estado” (Constitucion de 1812)

REDIBRIG

Relaciones intergubernamentales, gobierno
multinivel y procesos supraestatales




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

INFORME
IBEROAMERICANO

2020

DE RELACIONES
INTERGUBERNAMENTALES

José Joaquin Fernandez Alles
(coord).

Yanis Blanco Santiago
Antonio Cardarello
Yolanda Cordero Nieves
Orisel Hernandez Aguilar
Joel Mendoza Ruiz
Miguel Revenga Sanchez

Cadiz (Espaia), 2021

u p Univ;arsi't‘aria RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-
Iberoamer icana

BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES



El INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES IN-
TERGUBERNAMENTALES es contenido de la REVISTA IBEROAME-
RICANA DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES (RIBRIG)

ISSN 2660-681X

Quedan rigurosamente prohibidas, sin la autorizacién escrita de los ti-
tulares del copyright, bajo las sanciones establecidas en las leyes, las
reproducciones totales o parciales de esta obra por cualquier medio o
procedimiento, comprendidos la reprografia y el tratamiento informa-
tico.

©José Joaquin Fernandez Alles
©Yanis Blanco Santiago
©Antonio Cardarello
©Yolanda Cordero Nieves
©0Orisel Hernandez Aguilar
©Joel Mendoza Ruiz

©Miguel Revenga Sanchez

O©INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES IN-
TERGUBERNAMENTALES

Cadiz (Espana). 2021



REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

INDICE

INDICE 4
I. PRESENTACION 5
II. MARCO GENERAL

1. Introduccion. El “bloque constitucional iberoa-

mericano” sobre relaciones intergubernamenta- 8
les

2. La configuracion constitucional de las relaciones
intergubernamentales en el espacio iberoameri-

cano 31
3. Bases competenciales y desarrollo de las relacio- 4
nes intergubernamentales en Argentina 34
4. Bases competenciales y desarrollo de las relacio-
nes intergubernamentales en Brasil 59
5. Bases competencialesy desarrollo de las relaciones
intergubernamentales en Espaia 79
6. Bases competenciales y desarrollo de las relacio-
nes intergubernamentales en México 110
III. MEXICO 126
IV. ESPANA 145
V. CUBA 159
VI. URUGUAY 170
VII. PUERTO RICO 191

Universitaria

Iberoamericana BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

v

4

ump Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

I. PRESENTACION

Este primer Informe Iberoamericano 2020 de Rela-
ciones Intergubernamentales ha coincidido en el
tiempo con las intensas y generalizadas necesidades de
cooperacion intergubernamental provocadas por la
pandemia de la Covid-19 desde el primer trimestre del
afo 2020. Como afirman Brosio, Jiménez y Ruelas, tras
la irrupcion de esta crisis sanitaria, “existe una necesi-
dad de fortalecer la coordinacion en los sistemas fisca-
les intergubernamentales y el papel de los gobiernos in-
termedios y locales para afrontar el impacto de la pan-
demia en la economia y el bienestar de los hogares mas
pobres™. Principalmente en el A&mbito sanitario, pero
también en materia de servicios sociales, hacienda,
educacion, transportes o seguridad interior, los Esta-
dos iberoamericanos han sido puestos a prueba y lleva-
dos al limite de la gestion intergubernamental ylasos- 5§
tenibilidad financiera, en muchos casos bajo la vigencia
de estados de alarma o emergencia sanitaria. Incluso la
funcion constitucional de control parlamentario sobre
los respectivos gobiernos y sus relaciones se ha visto
muy limitada por la menor actividad de las asambleas
legislativas, tanto las consideradas de representacion
popular como las calificadas de representacion territo-
rial2.

1GG. Brosio, J. P. Jiménez e I. Ruelas, “Federalismo en tensiéon: Las
finanzas publicas intergubernamentales frente la crisis del COVID-19
en América Latina”, en M. Capello, H. Eguino, J.P. Jiménez, J. Suarez
Pandiello (eds), Federalismo en tension: las finanzas publicas inter-
gubernamentales frente la crisis del COVID19 en América Latina
AIFIL, 2020, https://www.aifil-jifl.org/wp-content/uploads/2020/
11/ATFIL-2.11.pdf, pp. 39-40.

2 Allain-Dupré, D. (2011), Multi-level Governance of Public Invest-
ment: Lessons from the Crisis, OECD Regional Development Working
Papers, 2011/05, OECD Publishing, http://dx.doi.org/10.1787/
5kg87n3bp6jb-en.
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Como efectos generales de la crisis sanitaria podria
plantearse el estudio sistematico de la gran produccién
normativa que se ha emitido en todos los Estados ibe-
roamericanos, la invocacién y aplicacion de los estados
excepcionales o de emergencia, la inminencia de una
nueva crisis de endeudamiento debido al gasto publico
generado (en gran parte con transferencias interguber-
namentales), el menor control parlamentario de la ac-
cion gubernamental, el reforzamiento y mayor utiliza-
cion de los instrumentos formales y, sobre todo, infor-
males de relacion intergubernamental, asi como la vir-
tualizacion y digitalizacion de las relaciones intergu-
bernamentales.

Con este contexto de fondo, en este Informe 2020 se
incluyen, ademas del Marco General y las bases compe-
tenciales y de los casos méas desarrollados interguber-
namentalmente, un conjunto de estudios de cinco Es- 6
tados (México, Espana, Uruguay, Puerto Rico y Cuba)
por ser experiencias particulares que, al presentar ma-
yor relevancia en su configuracion o su proyeccion fu-
tura en materia intergubernamental, han justificado un
tratamiento singularizado.

Como adelanto de las paginas que siguen, en el am-
bito propio de las RIG, se advierte una falta de institu-
cionalizacion sistematica de los 6rganos de coopera-
cion intergubernamental, tanto a nivel constitucional
como sobre todo legal, que en muchos ambitos son sus-
tituidas por iniciativas politicas dependientes de 6rga-
nos ad hoc y del mayor o menor liderazgo politico de
quienes las convocan a nivel federal o regional. En mu-
chas ocasiones, esta vinculacion politica -que no es
siempre juridica- impide una normatividad automatica
de los acuerdos adoptado y posibilita que algunas cues-
tiones se releguen a nivel funcionarial de menor rango.
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En principio, las relaciones intergubernamentales se
dan preferentemente en el nivel federal o central -cuyos
organos aportan en muchos de los supuestos examina-
dos tanto la financiaciéon como el personal administra-
tivo- y en el nivel de relaciones entre el nivel central y
el nivel regional (con un incremento de las técnicas
normativas (p.e. la cogobernanza en Espafia) y organi-
cas (conferencias y comisiones sectoriales), quedando
aun relegado el nivel local a pesar del proceso de des-
centralizacion del gasto publico que en este nivel se ha
experimentado en las dos dltimas décadas, principal-
mente en Chile (de menos del 4% a mas de 15%), Brasil,
Argentina (del 20% a méas del 40%), Ecuador o Colom-
bia. No obstante, en este nivel local, existen asociacio-
nes nacionales de municipios que esta potenciado sus
relaciones intergubernamentales: Argentina, Colom-
bia, Brasil, Chile, Paraguay, Ecuador, México, Bolivia y
Pert. Por dltimo, a nivel supraestatal, destacan las ini- 7/
ciativas de las asociaciones regionales como la Federa-
cion de Municipios del Istmo Centroamericano (FE-
MICA), Ciudades y Municipios del MERCOSUR (MER-
COCIUDADES), la Federaciéon Latinoamericana de
Ciudades, Municipios y Asociaciones (FLACMA) y la
Unidén Iberoamericana de Municipalistas (UIM).

En sintesis, en todos los Estados, la Covid-19 ha sido
un reto para las relaciones intergubernamentales que
en unos casos ha potenciado sus técnicas normativas,
organicas y financieras, y en otros ha puesto al descu-
bierto las multiples deficiencias normativas y organi-
cas, principalmente en la tarea de adaptacion norma-
tiva a las técnicas de teleemergencia y al teletrabajo.
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II. MARCO GENERAL

1. Introduccion. El “bloque constitucional
iberoamericano” sobre relaciones interguber-
namentales

Las relaciones intergubernamentales (en adelante,
RIG), entendidas desde hace mas de medio siglo como
uno de los contenidos juridicos necesarios de los Esta-
dos descentralizados y de los procesos supranacionales
de integracion, solo de forma fragmentaria han pasado
a formar parte de los regimenes constitucionales ibe-
roamericanos y, en particular, del texto de sus Consti-
tuciones y de la gestion publica.

Afirmaba Jordana en 2001 que en América Latina,
“tal vez mas que en otras regiones, los procesos recien-
tes de descentralizacién presentan un considerable 3
grado de ambigiiedad y heterogeneidad”. Dos décadas
después, el diagnostico sigue siendo valido. Y no solo
porque, como afirmaba este autor, los “conceptos de
desestatizacion, desconcentracion y descentralizacion”
se superpongan y sean utilizados “con significados dis-
tintos segtin los paises o los problemas que se afron-
tan”3 sino porque no existe una teoria actualizada que
sostenga los procesos de descentralizacion, en algunos
casos basados en planteamientos doctrinales muy anti-
guos o excesivamente nominales, con frecuencia aleja-
dos de una descentralizacion reals.

3 J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizaciéon
en América Latina: una perspectiva institucional”, Documentos de
Trabajo Proyecto Conjunto INDES-Unién Europea. Banco Interame-
ricano de Desarrollo. Nueva York. 2001, p. 6.

4Boletin de Transparencia Fiscal. Informe Especial. Procesos de des-
centralizacion en Latinoamérica: Colombia, México, Chile y Pert.
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Como primera premisa metodologica, y aunque sea-
mos conscientes de que tanto los autores norteameri-
canos como los alemanes han vinculado las RIG y el fe-
deralismo como dos categorias esencialmente unidas,
en este Informe Iberoamericano sobre RIG no limita-
mos el objeto de estudio a los Estados federales, sean
nominal o normativamente federales, sino a todos los
Estados descentralizados. Ciertamente, las RIG nacie-
ron en los Estados federales, donde han alcanzado un
mayor desarrollo, pero luego se han extendido, al me-
nos formalmente, a todos los Estados que diferencian
diversos niveles de gobierno. Asi, el Banco Mundial o la
OCDE incluyen en sus estudios, como es el caso de Es-
pana, relaciones intergubernamentales de Estado no
federales, advirtiendo de las “caracteristicas determi-
nadas” de las RIG como consecuencia de: a) la sociedad
de la que forman parte; b) el régimen constitucional en
el que se inscriben; c) las instituciones gubernamenta- 9
les que en parte representan, y d) los factores internos
y externos que configuran la vida de un determinado
pais en un momento dados.

Adoptada como segunda premisa metodologica, que
atiende a la realidad constitucional y no solo a la norma
constitucional y a su desarrollo legislativo y propia-
mente gubernamental, como afirma Cameron, las RIG
“tienen lugar en el punto de encuentro entre lo que la
constitucion dispone y lo que la realidad practica del

Lima, 2020. https://www.mef.gob.pe/contenidos/pol_econ/docu-
mentos/PROCESOS_DESCENTRALIZACION_ LATINOAMERICA _
COLOMBIA_MEXICO_CHILE_PERU..pdf

5 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamenta-
les”, cit., p. 135.

|
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pais exige”, lo que permite la utilizacién de una meto-
dologia politologica, sociologica y organizativa.

En este sentido, aunque manteniendo la mayor rele-
vancia metodologica de la norma positiva, la realidad
constitucional, politica y social resulta ser de necesario
conocimiento en el espacio iberoamericano porque,
como asegura Cameron, las RIG pueden tener un ma-
yor o menor grado de institucionalizacion, y un Estado
puede presentar RIG muy institucionalizadas, “con es-
tructuras y procesos formales a través de los cuales se
canaliza la actividad intergubernamental”, pero tam-
bién sin esas estructuras formales, esto es, “pueden lle-
varse a cabo de una manera informal y ad hoc depen-
diendo enormemente de la naturaleza de las circuns-
tancias y de la preferencia de los actores politicos con-
cretos™. Esta realidad no formalizada de las RIG im-
pide una evaluacion juridica de su desarrollo, crea gran 10
inseguridad juridica -al depender su articulacion de la
buena voluntad y la habitualidad de los cargos politicos
y funcionarios encargados de ponerlas en practica- y,
sobre todo, dificultad su estudio juridico al derivarnos
a técnicas de investigacion cualitativa y cuantitativas.

6 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamen-
tales”, cit., p. 139.

7 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamenta-
les”, cit., p. 138; véase también R.L. Watts, "Federalism, regionalism
and political integration”, D. Cameron (ed.), Regionalism and Supra-
nationalism. Institute for Research on Public Policy, Montreal, 1981,

pp. 3-19.

8 Valga como ejemplo la serie de entrevistas realizadas por el profesor
Joel Mendoza en el marco del Proyecto I+D, vinculado a esta Red
AUIP, aprobado en 2020 por el Consejo Nacional de Ciencia y Tecno-
logia (CONACyT, México): Proyecto 154036, “Relaciones interguber-
namentales en federaciones latinoamericanas: salvaguardas federati-
vas, derecho constitucional y cooperacion internacional. Dir. Dr. Joel
Mendoza Ruiz.
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Pues bien, tomando como punto de arranque estas
dos premisas, por su estrecha relacién con la eficacia y
el control de las politicas publicas y con la construccion
de un (no varios) espacio juridico comun iberoameri-
cano, la regulacion sobre la coordinaciéon y cooperaciéon
entre los distintos niveles de gobierno se considera una
imprescindible tarea doctrinal y legislativa dirigida a la
construccion de una teoria constitucional comtn sobre
relaciones intergubernamentales surgida de los textos
constitucionales vigentes. A tal fin, y como fundamento
positivo de esta tarea, contamos con mas de un cente-
nar de preceptos constitucionales que regulan las rela-
ciones intergubernamentales en los distintos Estados,
sin que ello implique su normatividad o aplicabilidad
real ni que la menor regulacién suponga necesaria-
mente que un Estado no haya desarrollado técnicas for-
males o informales de relacion intergubernamental. 11

Ademas, se advierte lo que podriamos denominar
una mixtificacion acritica de influencias comparadas.

Por una parte, como sostiene Jordana, “muchos dise-
nos de descentralizacion han sido exportados directa-
mente desde los paises desarrollados”, sin duda Esta-
dos Unidos y Alemania, principalmente, “sin tener en
cuenta las tradiciones politicas locales, la capacidad
técnica o reglamentaria de cada pais, u otros muchos
factores especificos de la region”, incurriéndose en
errores toda vez que, de nuevo con Jordana, algunos
procesos de descentralizacion y regionalizacién, con
criterios distintos, “se han superpuesto en los mismos
paises”. Pero, por otra parte, tampoco un desarrollo in-
tergubernamental tan generalizado como para vincular
las RIG de los distintos Estados con algunos de los dos
modelos (norteamericano o aleman) que se han conso-
lidado en los ultimo setenta afios. Si por su método de
distribucién de competencias, Espafa esta adscrita a

]
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metodologia alemana de cooperacion y México ha de-
mostrado mayor afinidad con la metodologia norte-
americana (donde se incardina el caso de Puerto Rico),
el régimen juridico del resto de los Estados no permite
extraer conclusiones definitivas. Recordemos, con Jor-
dana, que el “federalismo cooperativo, o entrelazado
que ha caracterizado tradicionalmente a algunos paises
europeos, como Alemania, impone una interdependen-
cia constante de responsabilidades entre distintos nive-
les de gobierno”, lo que deriva en una metodologia de
toma decisiones en forma compartida. Con caracter ge-
neral, esto no sucede en la practica decisoria de muchos
Estados. Por el contrario, las relaciones interguberna-
mentales de corte norteamericano, “mas centradas en
la gestion e implementacion de programas, o en las ne-
gociaciones para concretar las responsabilidades res-
pectivas” 9. son mas frecuentes, aunque en muchos Es-
tados esta l16gica responda también a otros factores: la 12
falta de constitucionalidad o institucionalidad sobre las
RIG, el menor compromiso politico hacia la coopera-
cion intergubernamental, la falta de cultura en la ges-
tion puablica...

En el ano 2020, la crisis sanitaria de la Covid-19, que
también se ha manifestado como una crisis que ha
agravado los déficits de los serviciost© educativos, sani-
tarios, sociales o de transportes, poniendo en evidencia
la sostenibilidad de los procesos descentralizacion, los
conflictos o dudas sobre delimitacién de las competen-
cias (Brasil, Chile, Espafa...), la aplicacion real de los
principios de coordinacién, cooperacion y eficacia, asi

9J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizaci6on
en América Latina: una perspectiva institucional”, cit., pp. 14-15.

10 Banco Interamericano de Desarrollo. Informe Anual Resefia del
ano 2019. New York, 2020, pp. 16-17.
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como la prevision juridica de técnicas de relacion inter-
gubernamental. Junto al federalismo que se asume
constitucionalmente y practica en México o Brasil, la
que se utiliza como metodologia de influencia alemana
en Espana (un Estado no federal) o como federalismo
mas nominal en Argentina, con caricter general se ad-
vierte un desarrollo muy desigual de las técnicas de re-
laciéon intergubernamental, principalmente residencia-
das en el &mbito de las decisiones gubernamentales eje-
cutivas, las transferencias financieras y las relaciones
intergubernamentales informales, todas ellas insufi-
cientes para integrar un modelo de RIG. Por una parte,
la utilizacion de transferencias intergubernamentales
no se consideran “verdaderas transferencias de iguala-
cion basadas en la capacidad fiscal o las necesidades de
gasto para aliviar la desigualdad territorial™.

Como afirman Brosio, Jiménez y Ruelas a proposito 13
de la crisis sanitaria durante el afno 2020, el deterioro
de la situacion distributiva requiere “una mayor coor-
dinacion entre los tres niveles de gobierno de manera
de aprovechar las ventajas comparativas de cada uno,
ya que, dada la cercania con las personas, los gobiernos
locales pueden estar en mejores condiciones”, resal-
tando “necesidad de fortalecer la coordinacién en los

1 A, Izquierdo, C. Pessino y G. Vuletin, Mejor gasto para mejores vi-
das. Como América Latina y el Caribe puede hacer mas con menos.
Banco Interamericano de Derecho. New York, 2018, p. 143; sobre la
ineficiencia en el gasto intergubernamental, A. Porto, C. Pineda Mann-
heim, H.B Eguino, Descentralizacion y autonomia fiscal subnacional
en América Latina Panorama comparado de Brasil, Colombia, Mé-
xico y Pert. Sector de Instituciones para el Desarrollo. Division de Ges-
tion Fiscal. Banco Interamericano de Desarrollo. Documento para dis-
cusion N° IDB-DP-557, New York, 2018, p. 1.
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sistemas fiscales intergubernamentales y el papel de los
gobiernos intermedios y locales™2.

Salvo en el caso de México o Espana, no existen co-
misiones intergubernamentales previstas legislativa-
mente y que actien por exigencia legal para luego inte-
grar sus acuerdos en el proceso decisorio del Estado (se
resenara mas adelante el caso de Argentina)3. A pesar
de sus regulaciones constitucionales, en Ecuador, Co-
lombia, Chile, Pera o Uruguay, con procesos de descen-
tralizacion o regionalizacion de muy diferente intensi-
dad, no se ha avanzado sustantivamente en el proceso
de formalizacion de las RIG como para ser calificadas
como tales. En estos Estados, las RIG dependen princi-
palmente de las relaciones formales e informales prin-
cipalmente locales y/o regionales/provinciales/depar-
tamentales ubicadas bajo la coordinacion competencial
y sobre todo financiera del Gobierno central. 14

Por otra parte, en todos los Estados influye la l6gica
del sistema de partidos, segin se encuentre el desarro-
llo constitucional del Estado en una fase de menor o
mayor pluralidad politica o, en sus extremos, incluso en
la no pluralidad o en una situaciéon de excesiva frag-
mentacion. Como afirma Jordana, en el caso de Mé-
xico, la antigua concentracién politica pas6 hace dos
décadas a “cierto grado de descentralizacion efectiva y
con una competencia multipartidista real en los ambi-
tos locales y regionales”, que ha obligado “a recurrir a
nuevas reglas institucionales”. En el ano 2020, este

12, Brosio, J. P. Jiménez e 1. Ruelas, “Federalismo en tension: Las
finanzas publicas intergubernamentales frente la crisis del COVID-19
en América Latina”, cit., p. 41, 42y 45.

13 J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizacion
en América Latina: una perspectiva institucional”, cit., p. 7.
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proceso se ha manifestado en la actividad de las comi-
siones y planes sectoriales, como son la Comisiéon Na-
cional de Desarrollo Social, las comisiones y comités
del Sistema Nacional Cultura Fisica y Deporte-SINADE
(con sus distintos grados de jerarquia y especializacion:
el Consejo Nacional de Autoridades Educativas (CO-
NAEDU) o la Comision Nacional del Deporte (CO-
NADE) o el Consejo Nacional para el desarrollo de la
Educacién Fisica y el Deporte en la Educacion, CON-
DEBA, CONADEMS...), de México o el Consejo Inter-
territorial del Sistema Nacional de Salud de Espanas,
cuyo desarrollo ha sido muy desigual.

Si nos referimos al completo espacio iberoameri-
cano, en el ambito de las RIG, se advierte un conjunto
muy heterogéneo de preceptos constitucionales inspi-
rados en fundamentos distintos y organizaciones esta-
tales diferentes. No obstante, como afirma, Ronald 15
Watts, la variedad de mecanismos disponibles para que
los gobiernos hagan efectivas las RIG “exige como re-
quisito esencial establecer criterios con los que se pue-
dan evaluar mecanismos alternativos™¢: eficacia (rapi-
dez y facilidad), valores federales (facilidad de control,
innovacion y el respeto por la diversidad regional, res-
peto de la autonomia de los responsables de las decisio-
nes en cada nivel del gobierno, cercania en la relacion

14 Sobre la practica intergubernamental de México en materia sanita-
ria, N. Homedes Beguer, A. Ugalde, “25 anos de descentralizacion del
sistema de salud mexicano: una experiencia para analizar”, Revista
Gerencia y Politicas de Salud, 7- 15, 2008, pp. 26-4; y “Decentraliza-
tion of health services: Case studies in six Mexican states”, Salud Pii-
blica de México, 53 (6), pp. 493-503.

15 J. Jordana, “Relaciones intergubernamentales y descentralizacion
en América Latina: una perspectiva institucional”, cit., p. 7.

16 R. Watss, “Introduccién: el federalismo en la era de la mundiali-
zacion”, Revista Internacional de Ciencias Sociales, 167, 2001, pp. 5
y SS.
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representativa), Estado de Derecho (facilidad para ela-
borar leyes que sean claras y facilmente accesibles a los
ciudadanos, procesos de toma de decisiones son trans-
parentes y conocidos, 6rganos de gobierno susceptibles
de rendir cuenta publica de sus actividades, cumpli-
miento de las obligaciones legales internacionales, res-
peto por los derechos humanos y las libertades indivi-
duales...). Las RIG son susceptibles de integrarse en
una teoria constitucional del Estado en la medida en
que respeten los requerimientos formales, materiales y
valorativos del Estado social y democratico de Derecho.

La mas clara prevision constitucional de relacion in-
tergubernamental la encontramos en los textos de
Ecuador, México y Brasil. De estas tres Constituciones,
el mas prolijo de todos viene a ser el texto constitucio-
nal de Ecuador, cuyo articulo 247 dispone: “Los distri-
tos metropolitanos coordinaran las acciones de su ad-
ministracién con las provincias y regiones que los cir-
cundan”. Asimismo, establece el articulo 263.2 que los
gobiernos provinciales tendran las siguientes compe-
tencias exclusivas, sin perjuicio de las otras que deter-
mine la ley: “3. Ejecutar, en coordinacién con el go-
bierno regional, obras en cuencas y micro cuencas”. Por
su parte, el articulo 267.1 dispone que: “Los gobiernos
parroquiales rurales ejerceran las siguientes competen-
cias exclusivas, sin perjuicio de las adicionales que de-
termine la ley: 1. Planificar el desarrollo parroquial y su
correspondiente ordenamiento territorial, en coordi-
naciéon con el gobierno cantonal y provincial”. 267.3:
“Planificar y mantener, en coordinacion con los gobier-
nos provinciales, la vialidad parroquial rural”. 267.5:
“Gestionar, coordinar y administrar los servicios publi-
cos que le sean delegados o descentralizados por otros
niveles de gobierno”.

16
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En el marco de estos principios constitucionales, du-
rante el afio 2020, se aprobaron una serie de normas
que han asumido una actividad intergubernamen-
tal: Acuerdo Ministerial No. 126- 2020, publicado en el
Suplemento del Registro Oficial N° 160 de 12 de marzo
de 2020, el Ministerio de Salud Publico declar6 la
emergencia sanitaria en todos los establecimientos del
Sistema Nacional de Salud; Acuerdo Ministerial No.
00009-2020, publicado en la Edicién Especial del Re-
gistro Oficial No. 567 de 12 de mayo de 2020, el Minis-
terio de Salud Publica, extendi6 por treinta (30) dias la
Emergencia Sanitaria a partir de la finalizacion de la vi-
gencia del Acuerdo Ministerial No. 00126-2020 de 11
de marzo de 2020, publicado en el Registro Oficial Su-
plemento No. 160 de 12 de marzo de 20203 Acuerdo
Ministerial No. 00024-2020, publicado en la Edicion
Especial del Registro Oficial No. 679 de 17 de junio de
2020, el Ministerio de Salud Puablica, declar6 emergen- 17
cia sanitaria en todos los establecimientos del Sistema
Nacional de Salud; Acuerdo Ministerial No. 00044-
2020, 15 de agosto de 2020, el Ministerio de Salud Pa-
blica, extendio por treinta (30) dias la Emergencia Sa-
nitaria a partir de la finalizacion de la vigencia del
Acuerdo Ministerial No. 00024-2020 de 16 de junio de
2020; o0 el Acuerdo Ministerial 005 Reglamento sobre
Pruebas Rapidas/Reactivos PCR para deteccion de Co-
vid-19.

Entre las distintas iniciativas intergubernamentales,
durante el ano 2020 ha destacado la actividad de la Red
Puablica Integral de Salud y de la Red Privada Comple-
mentaria, presidida por el Viceministro de Gobernanza
y Vigilancia de la Salud.

Con caricter sectorial, en materia econémica y de
desarrollo, el articulo 279 establece: “El sistema nacio-
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nal descentralizado de planificacion participativa orga-
nizara la planificacion para el desarrollo” y se confor-
mara por un Consejo Nacional de Planificacion, que in-
tegrara a los distintos niveles de gobierno, con partici-
pacion ciudadana, y tendra una secretaria técnica, que
lo coordina. Este consejo tendra por objetivo dictar los
lineamientos y las politicas que orienten al sistema y
aprobar el Plan Nacional de Desarrollo, y esta presidido
por el titular de la Presidencia de la Reptblica. Los con-
sejos de planificacion en los gobiernos autbnomos des-
centralizados estan presididos por sus maximos repre-
sentantes e integrados de acuerdo con la ley. Por su
parte, los consejos ciudadanos son instancias de deli-
beracion y generacion de lineamientos y consensos es-
tratégicos de largo plazo, que orientaran el desarrollo
nacional.

EI Plan Nacional de Desarrollo esta regulado en el
articulo 280 como “instrumento al que se sujetaran las
politicas, programas y proyectos publicos; la progra-
macion y ejecucion del presupuesto del Estado; y la in-
version y la asignacion de los recursos publicos; y coor-
dinar las competencias exclusivas entre el Estado cen-
tral y los gobiernos autébnomos descentralizados”. Se
especifica que su observancia “sera de caracter obliga-
torio para el sector publico e indicativo para los demas
sectores”.

Asimismo, el articulo 163 dispone: “Para el desarro-
llo de sus tareas la Policia Nacional coordinara sus fun-
ciones con los diferentes niveles de gobiernos auténo-
mos descentralizados”. Y segtin el articulo 258: “Para la
proteccién del distrito especial de Galapagos se limita-
ran los derechos de migracion interna, trabajo o cual-
quier otra actividad publica o privada que pueda afec-
tar al ambiente. En materia de ordenamiento territo-
rial, el Consejo de Gobierno dictara las politicas en
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coordinacion con los municipios y juntas parroquiales,
quienes las ejecutaran”.

Por otro lado, el articulo 340 regula el sistema nacio-
nal de inclusién y equidad social, definido como el con-
junto articulado y coordinado de sistemas, institucio-
nes, politicas, normas, programas y servicios que ase-
guran el ejercicio, garantia y exigibilidad de los dere-
chos reconocidos en la Constitucion y el cumplimiento
de los objetivos del régimen de desarrollo. El sistema se
incluye en el Plan Nacional de Desarrollo y al sistema
nacional descentralizado de planificacién participa-
tiva”.

En materia educativa, el articulo 351 dispone que el
sistema de educacién superior estara articulado al sis-
tema nacional de educacion y al Plan Nacional de Desa-
rrollo; la ley establecera los mecanismos de coordina- 19
cion del sistema de educacion superior con la Funcion
Ejecutiva. Este sistema “se regira por los principios de
autonomia responsable, cogobierno, igualdad de opor-
tunidades, calidad, pertinencia, integralidad, autode-
terminacion para la produccion del pensamiento y co-
nocimiento, en el marco del didlogo de saberes, pensa-
miento universal y produccion cientifica tecnologica
global”. En el caso del sistema de educacion superior,
se regira por un organismo publico de planificacion, re-
gulacion y coordinacion interna del sistema y de la re-
lacion entre sus distintos actores con la Funcién Ejecu-
tiva” (articulo 352).

En el ambito de la gestion de riesgos, el articulo
389.5 establece que el sistema nacional descentralizado
de gestidon de riesgo esta compuesto por las unidades de
gestion de riesgo de todas las instituciones publicas y
privadas en los Ambitos local, regional y nacional, que
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el Estado ejercera la rectoria a través del organismo téc-
nico establecido en la ley, y que tendra como funciones
principales, entre otras: (5) articular las instituciones
para que coordinen acciones a fin de prevenir y mitigar
los riesgos, asi como para enfrentarlos, recuperar y me-
jorar las condiciones anteriores a la ocurrencia de una
emergencia o desastre; y realizar y coordinar las accio-
nes necesarias para reducir vulnerabilidades y preve-
nir, mitigar, atender y recuperar eventuales efectos ne-
gativos derivados de desastres o emergencias en el te-
rritorio nacional.

El articulo 392 establece que el Estado velara por los
derechos de las personas en movilidad humana y ejer-
cera la rectoria de la politica migratoria a través del or-
gano competente en coordinaciéon con los distintos ni-
veles de gobierno. Y a tal fin, el Estado disefiara, adop-
tara, ejecutara y evaluara politicas, planes, programas
y proyectos, y coordinara la accién de sus organismos
con la de otros Estados y organizaciones de la sociedad
civil que trabajen en movilidad humana a nivel nacio-
nal e internacional.

En materia de aguas, el articulo 412 establece: “La
autoridad a cargo de la gestion del agua sera responsa-
ble de su planificacion, regulacion y control. Esta auto-
ridad cooperara y se coordinara con la que tenga a su
cargo la gestion ambiental para garantizar el manejo
del agua con un enfoque ecosistémico”.

En el sector de la cartografia, la Disposicién Transi-
toria Decimoséptima especifico que el Estado central,
dentro del plazo de dos anos desde la entrada en vigen-
cia de esta Constitucion, financiara y, en coordinaciéon
con los gobiernos auténomos descentralizados, elabo-
rara la cartografia geodésica del territorio nacional
para el disefio de los catastros urbanos y rurales de la
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propiedad inmueble y de los procesos de planificacién
territorial, en todos los niveles establecidos en esta
Constitucion.

Y sobre la integracion supraestatal, el Capitulo I1I del
Titulo VIII. Integracion latinoamericana, regula en el
articulo 423 que la integracion, en especial con los pai-
ses de Latinoamérica y el Caribe sera un objetivo estra-
tégico del Estado. En todas las instancias y procesos de
integracion, el Estado ecuatoriano se comprometera a:
1. Impulsar la integraciéon econdémica, equitativa, soli-
daria y complementaria; la unidad productiva, finan-
ciera y monetaria; la adopcién de una politica econ6-
mica internacional comun; el fomento de politicas de
compensacion para superar las asimetrias regionales; y
el comercio regional, con énfasis en bienes de alto valor
agregado. 2. Promover estrategias conjuntas de manejo
sustentable del patrimonio natural, en especial la regu- 21
lacion de la actividad extractiva; la cooperacion y com-
plementacion energética sustentable; la conservacion
de la biodiversidad, los ecosistemas y el agua; la inves-
tigacion, el desarrollo cientifico y el intercambio de co-
nocimiento y tecnologia; y la implementacion de estra-
tegias coordinadas de soberania alimentaria.

Segan el articulo 23 in fine (reforma de 2006), pa-
rrafo tnico, de la Constitucion de Brasil, seran unas le-
yes complementarias quienes fijaran las normas para la
cooperacion entre la Union, y los Estados, el Distrito
Federal y los Municipios, con vistas al equilibrio del
desarrollo y del bienestar en el &mbito nacional. Por su
parte, el articulo 2 B. II de la Constitucion de México,
que alude literalmente a “los tres 6rdenes de gobierno”
(la Federacion, las entidades federativas y los Munici-
pios) tienen obligacion “Para abatir las carencias y re-
zagos que afectan a los pueblos y comunidades indige-
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nas, dichas autoridades”: I. Impulsar el desarrollo re-
gional de las zonas indigenas con el proposito de forta-
lecer las economias locales y mejorar las condiciones de
vida de sus pueblos, mediante acciones coordinadas
entre los tres 6rdenes de gobierno, con la participacion
de las comunidades. Conforme al articulo 3, que con-
tiene una reserva de ley para “las disposiciones del Sis-
tema para la Carrera de las Maestras y los Maestros en
sus funciones docente, directiva o de supervision”, co-
rrespondera a la Federacion su rectoria “y, en coordi-
nacion con las entidades federativas, su implementa-
cion”, conforme a los criterios constitucionales de la
educacion (reforma de 2019).

Segun el articulo 3. VIII, el Congreso de la Union, con
el fin de unificar y coordinar la educacion en toda la Re-
publica, expediri las leyes necesarias, destinadas a dis-
tribuir la funcién social educativa entre la Federacion, 22
las entidades federativas y los Municipios; o el articulo
3.IX, que crea el Sistema Nacional de Mejora Continua
de la Educacion “coordinado por un organismo publico
descentralizado, con autonomia técnica, operativa,
presupuestaria, de decision y de gestion, con persona-
lidad juridica y patrimonio propios, no sectorizado”, a
quien correspondera (letra e) la competencia para
“proponer mecanismos de coordinacién entre las auto-
ridades educativas federal y de las entidades federati-
vas para la atencion de las necesidades de las personas
en la materia”. Ademas, se reserva a la ley la competen-
cia para definira “los mecanismos y acciones necesarios
que le permitan una eficaz colaboracion y coordinacion
con las autoridades educativas federal y locales para el
cumplimiento de sus respectivas funciones”. Y asi,
hasta 42 referencias a la cooperacion mas cuatro a la
colaboracion sobre Seguridad Social, Guardia Nacio-
nal, actividad econémica, el sistema de planeacion de-
mocratica, evaluacion de la politica de desarrollo social,
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Sistema Nacional Anticorrupcién, educacién, ciencias,
tecnologia e innovacion, proteccion civil, turismo, cul-
tura, Auditoria Superior, comunidades indigenas, mu-
nicipios o desarrollo metropolitano, destacando entre
todo el articulo 73. XXIII, cuyo tenor literal atribuye al
Congreso la facultad para expedir leyes que, con res-
peto a los derechos humanos, “establezcan las bases de
coordinacion entre la Federacion, las entidades federa-
tivas y los Municipios”.

En el caso de Puerto Rico, que ha desarrollado una
amplia red de relaciones intergubernamentales en el
seno del sistema constitucional norteamericano, el ar-
ticulo VII, Seccion 3, dispone una unamendability
clauses, segtin la cual “cualquier enmienda o revision
de esta Constitucién debera ser compatible con la reso-
lucion decretada por el Congreso de los Estados Unidos
aprobando esta Constitucion con las disposiciones apli- 23
cables de la Constitucion de los Estados Unidos, con la
Ley de Relaciones Federales con Puerto Rico.

Sin embargo, exceptuada la regulacion de los casos
referidos, a la que podriamos afiadir, sin una reserva de
ley en sus respectivas Constituciones, algunos precep-
tos de las Constituciones de Espafna, Argentina, Uru-
guay, Bolivia, Guatemala o Panama, y siempre sal-
vando la distancia en sus diferentes niveles de descen-
tralizacion, hemos de reconocer que nos enfrentamos
ante una destacada laguna constitucional comparada
que, al privar a los legisladores y las Administraciones
publicas de los imprescindibles instrumentos normati-
vos y administrativo de relaciéon intergubernamental,
resulta altamente perjudicial para los ciudadanos, los
territorios y los Estados de Iberoamérica a la hora de
afrontar cuestiones de desarrollo econémico y social en
sentido amplio o crisis con la pandemia de la Covid-19.
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En Espana podemos citar la competencia general y
sectorial de coordinacion, legislacion basica, leyes del
articulo 150 CE...); en Argentina, el articulo 75.2 regula
la distribucion de las contribuciones tributarias “entre
la Nacion, las provincias y la ciudad de Buenos Aires y
entre éstas, se efectuara en relacion directa a las com-
petencias, servicios y funciones de cada una de ellas
contemplando criterios objetivos de reparto; sera equi-
tativa, solidaria y dara prioridad al logro de un grado
equivalente de desarrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio nacional; o el ar-
ticulo 124 sobre la creacion regiones para el desarrollo
econdmico y social, el establecimiento de 6rganos con
facultades para el cumplimiento de sus fines y la cele-
bracion de convenios internacionales en tanto no sean
incompatibles con la politica exterior de la Nacién y no
afecten las facultades delegadas al Gobierno federal o
el crédito publico de la Nacion.

En Uruguay, dispone el articulo 262 que habra “un
Congreso de Intendentes, integrado por quienes fueren
titulares de ese cargo lo estuvieren ejerciendo, con el fin
de coordinar las politicas de los Gobiernos Departa-
mentales. El Congreso, que también podra celebrar los
convenios a que refiere el inciso precedente, se comu-
nicara directamente con los Poderes del gobierno”.

En Bolivia (segun el articulo 174 de su Constitucion,
son atribuciones de la Vicepresidenta o del Vicepresi-
dente del Estado, ademas de las que establece esta
Constitucion y la ley: “2. Coordinar las relaciones entre
el Organo Ejecutivo, la Asamblea Legislativa Plurina-
cional y los gobiernos autonomos”. E trata, en todo
caso, de una regulacion incompleta y parcialmente
aplicada cuyo deficiente desarrollo compromete la in-
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tegracion estatal y supraestatal, asi como la competen-
cia de Iberoamérica a nivel global. Otras previsiones
constitucionales se refieren a aspectos parciales’.

En el caso de Honduras, el articulo 149 de la Consti-
tucion, referido al ambito sanitario, estipula que el Po-
der Ejecutivo, por medio de la Secretaria de Salud,
“coordinara todas las actividades publicas de los orga-
nismos centralizados y descentralizados de dicho sec-
tor, mediante un plan nacional de salud, en el cual se
dara prioridad a los grupos mas necesitados” y que co-
rresponde “al Estado supervisar las actividades priva-
das de salud conforme a la ley”. El articulo 342 regula
la formulacién y desarrollo de la politica monetaria,
crediticia y cambiaria del pais, “debidamente coordi-
nada con la politica econ6mica planificada”.

En la experiencia de Guatemala, su articulo 99, en 25
materia de alimentacién y nutricion, establece que el
Estado “velara porque la alimentacion y nutriciéon de la
poblacion retina los requisitos minimos de salud” y que
las “instituciones especializadas del Estado deberan
coordinar sus acciones entre si o con organismos inter-
nacionales dedicados a la salud, para lograr un sistema
alimentario nacional efectivo”. También el articulo 100
exige que el Instituto Guatemalteco de Seguridad Social
“debe participar con las instituciones de salud en forma
coordinada”.

Por su parte en el ambito de la organizacién territo-
rial, el articulo 134, bajo la rabrica “Descentralizacion y
autonomia”, establece que el municipio y las entidades
autonomas y descentralizadas acttian por delegacion

17 J. Jordana, Relaciones intergubernamentales y descentralizacion
en América Latina Casos de Argentina y Bolivia. Banco Interameri-
cano de Desarrollo Washington. 2002, pp. 6-7.
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del Estado; que la autonomia, fuera de los casos espe-
ciales contemplados en la Constitucion de la Reptublica,
se concedera unicamente, cuando se estime indispen-
sable para la mayor eficiencia de la entidad y el mejor
cumplimiento de sus fines; y que para crear entidades
descentralizadas y autébnomas, sera necesario el voto
favorable de las dos terceras partes del Congreso de la
Republica. En todo caso, se establecen “como obliga-
ciones minimas del municipio y de toda entidad des-
centralizada y autébnoma, las siguientes: a. Coordinar
su politica, con la politica general del Estado y, en su
caso, con la especial del Ramo a que correspondan; b.
Mantener estrecha coordinacion con el 6rgano de pla-
nificacion del Estado”. Asimismo, el articulo 225, con-
templa el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano y Ru-
ral para la organizacion y coordinacion de la adminis-
tracion publica “coordinado por el Presidente de la Re-
publica e integrado en la forma que la ley establezca”, 26
Consejo que tendra a su cargo la formulacion de las po-
liticas de desarrollo urbano y rural, asi como la de or-
denamiento territorial.

Finalmente, en el ambito supraestatal, se dispone en
el articulo 150 sobre la “comunidad centroamericana”
que Guatemala, “como parte de la comunidad centroa-
mericana, mantendra y cultivara relaciones de coope-
racion y solidaridad con los demas Estados que forma-
ron la Federacion de Centroamérica; debera adopta r
las medidas adecuadas para llevar a la practica, en
forma parcial o total, la unién politica o econémica de
Centroamérica. Las autoridades competentes estan
obligadas a fortalecer la integracién econdémica cen-
troamericana sobre bases de equidad”.

En la Constituciéon de El Salvador, debemos resenar
dos preceptos: el articulo 203, segiin el cual los Muni-
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cipios estan obligados a colaborar con otras institucio-
nes puablicas en los planes de desarrollo nacional o re-
gional; y el articulo 206, cuyo tenor dispone que los pla-
nes de desarrollo local deberan ser aprobados por el
Consejo Municipal respectivo y que las Instituciones
del Estado deberan colaborar con la Municipalidad en
el desarrollo de los mismos.

Actualmente en pleno proceso constituyente, la
Constituciéon de Chile dispone en su articulo 112 que al
intendente le correspondera la coordinacion, supervi-
gilancia o fiscalizacion de los servicios publicos creados
por la ley para el cumplimiento de las funciones admi-
nistrativas que operen en la region (la ley de Reforma
Constitucional N° 20.390, de 28 de octubre de 2009);
en su articulo 118, que los servicios publicos deberan
coordinarse con el municipio cuando desarrollen su la-
bor en el territorio comunal respectivo, en conformidad 27
con la ley. La ley determina la forma y el modo en que
los ministerios, servicios publicos y gobiernos regiona-
les podran transferir competencias a las municipalida-
des, como asimismo el caracter provisorio o definitivo
de la transferencia (precepto objeto de dos reformas
constitucionales (ley de Reforma Constitucional N©
19.526, de noviembre de 1997. Anteriormente, habia
sido sustituido por el articulo 10 de la ley de Reforma
Constitucional N° 19.097, de 1991, modificado por el
articulo tnico, N° 48 de la ley de Reforma Constitucio-
nal N° 18.825, de 1989. Por su parte, el articulo 123 dis-
pone que la ley establecera formulas de coordinacion
para la administracion de todos o algunos de los muni-
cipios, con respecto a los problemas que les sean comu-
nes, asi como entre los municipios y los demas servicios
publicos (articulo 12 de la citada ley de Reforma Cons-
titucional N° 19.097), y que sin perjuicio de lo dis-
puesto en el inciso anterior, la ley organica constitucio-
nal respectiva regulara la administracion de las areas
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metropolitanas, y establecera las condiciones y forma-
lidades que permitan conferir dicha calidad a determi-
nados territorios (articulo 12 de la ley de Reforma
Constitucional N° 19.097. 225 Inciso agregado por el
articulo tnico, N° 9 de la ley de Reforma Constitucional
N° 20.390). En el contexto de la pandemia Covid-19,
este sistema competencial centralizado se ha visto po-
tenciado en aplicacion de Ley Organica Constitucional
de los estados de excepcion (leyes 18415y 18906), de 12
de junio de 198518,

Tres preceptos debemos destacar de la Constitucion
de Panama. En primer lugar, el articulo 230, segin el
cual los Municipios “tienen la funcion de promover el
desarrollo de la comunidad, y la realizacion del bienes-
tar social y colaboraran para ello con el Gobierno Na-
cional. La Ley podréa senalar las partes de las rentas que
los Municipios asignaran al respecto y en especial a la
educacion, tomando en cuenta la poblacion, ubicacion
y desarrollo econémico y social del Distrito”. Por otra
parte, el articulo 282 establece que el Estado podra
crear en las areas o regiones cuyo grado de desarrollo
social y econémico lo requiera, instituciones auténo-
mas o semiauténomas, nacionales, regionales o muni-
cipales, que promuevan el desarrollo integral del sector
o region y que podran coordinar los programas estata-
les y municipales en cooperacion con los Consejos Mu-
nicipales o Intermunicipales, cuya organizacién, juris-
diccion, financiamiento y fiscalizacién de dichas enti-
dades de desarrollo quedan reservadas a la ley. Por 1l-
timo, el articulo 311 establece que la Autoridad del Ca-
nal de Panama y todas aquellas instituciones y autori-
dades de la Republica vinculadas al sector maritimo,
formaran parte de la estrategia maritima nacional, y

18 https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=29824
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que el Organo Ejecutivo propondra al Organo Legisla-
tivo la Ley que coordine todas estas instituciones para,
promover el desarrollo socioecon6mico del pais.

En el caso de Perd, el articulo 190 establece que,
mientras dure el proceso de integraciéon, dos o mas go-
biernos regionales podran crear mecanismos de coor-
dinacion entre si, y que la ley determinara esos meca-
nismos. Sobre los érganos de los gobiernos regionales,
el articulo 191 regula que los “gobiernos regionales tie-
nen autonomia politica, econémica y administrativa en
los asuntos de su competencia” y que “coordinan con
las municipalidades sin interferir sus funciones y atri-
buciones”.

La estructura organica béasica de estos gobiernos la
conforman el Consejo Regional, como 6rgano norma-
tivo y fiscalizador, el Gobernador Regional, como or-
gano ejecutivo, y el Consejo de Coordinacion Regional
integrado por los alcaldes provinciales y por represen-
tantes de la sociedad civil, como érgano consultivo y de
coordinacion con las municipalidades, con las funcio-
nes y atribuciones que les sefiala la ley. El Consejo Re-
gional tendra un minimo de siete miembros y un ma-
ximo de veinticinco, debiendo haber un minimo de uno
por provincia y el resto, de acuerdo a ley, siguiendo un
criterio de poblacién electoral®. En todo caso, su apli-
cacion intergubernamental es muy limitada porque, a
pesar de la innovacion que se asume en iniciativas y
programas durante el afno 2020, también lo son las
competencias de los entes territoriales (locales y supra-
locales), principalmente centradas atn en la gestion de
los servicios publicos esenciales bajo la dependencia fi-
nanciera del gobierno central.

19 J. Jordana, cit., p. 100.
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En el caso de la Constitucion colombiana, su articulo
288, establece que la ley organica de ordenamiento te-
rritorial establecera la distribucién de competencias
entre la nacion y las entidades territoriales, y que las
competencias atribuidas a los distintos niveles territo-
riales seran ejercidas conforme a los principios de coor-
dinacién, concurrencia y subsidiariedad en los térmi-
nos que establezca la ley. Su articulo 289 dispone que,
por mandato de la ley, los departamentos y municipios
ubicados en zonas fronterizas podran adelantar direc-
tamente con la entidad territorial limitrofe del pais ve-
cino, de igual nivel, programas de cooperacion e inte-
gracion, dirigidos a fomentar el desarrollo comunitario,
la prestacion de servicios publicos y la preservacion del
ambiente.

Por su parte, el articulo 298 establece que los depar-
tamentos tienen autonomia para la administracion de
los asuntos seccionales y la planificacion y promocion
del desarrollo econémico y social dentro de su territo-
rio en los términos establecidos por la Constitucion; y
que ejercen funciones administrativas, de coordina-
cion, de complementariedad de la accion municipal, de
intermediacién entre la nacion y los municipios y de
prestacion de los servicios que determinen la Constitu-
cion y las leyes, reservando a la ley lo relacionado con
el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion les
otorga. Su articulo 300.11 prevé, sobre las ordenanzas
de las asambleas departamentales, que los planes y
programas de desarrollo de obras publicas, seran coor-
dinados e integrados con los planes y programas muni-
cipales, regionales y nacionales. 319, sobre la regula-
cion del area metropolitana. Finalmente, se contempla
la coordinacion con las entidades territoriales indige-
nas (articulo 329).
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Durante el afio 2020, las relaciones interguberna-
mentales han sido predominantemente informales y se
han desarrollado en el marco de las reuniones del Go-
bierno central, con alcaldes y gobernadores, principal-
mente en el marco de la Federacion Nacional de Depar-
tamentos (FND), de la Federacién Colombiana de Mu-
nicipios (Fedemunicipios) y de la Asociacion Colom-
biana de Ciudades Capitales (Asocapitales).

El texto de la Constitucién de Paraguay solo incluye
sobre la materia el articulo 163 de la Constitucién de
Paraguay, cuyo contenido atribuye a los gobiernos de-
partamentales la competencia de promover las asocia-
ciones de cooperacion entre municipios.

2. La configuracion conceptual de las relacio-
nes intergubernamentales en el espacio iberoa- 31
mericano

Entre las distintas categorias conceptuales comunes
de necesaria elaboraciéon cuando afrontamos una regu-
lacion de las relaciones intergubernamentales, una de
las méas importantes viene a ser la delimitacién y confi-
guracion constitucional de los tres niveles de relacion
intergubernamental, que mas recientemente se ha am-
pliado al cuarto nivel de relaciones supraestatales e in-
ternacionales. En efecto, por los sujetos que intervie-
nen en cada nivel, podemos afirmar, con Cameron, que
las RIG en tres e incluso en cuatro tipos: intrajurisdic-
cionales (que mas que intergubernamentales son inter-
parlamentarias, al atribuirse a las cAmaras parlamen-
tarias de representacion territorial, quienes coordinan
y controlan las RIG); interjurisdiccionales (que son las
RIG propiamente dichas, con dos manifestaciones: ver-
ticales o entre el Gobierno central y los gobiernos terri-
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toriales; y horizontales, que articulan las relaciones en-
tre entes territoriales; judiciales e internacionales2°, las
cuales a su vez han derivado en las relaciones estatales
y no internacionales (desinternacionalizadas) que se
producen en los procesos supraestatales como la Unién
Europea. De todas ellas, Cameron parte del hecho de
que la divisiéon entre un gobierno central y los gobier-
nos regionales crea dos tipos de relaciones, de las cua-
les las mas importantes son las que protagonizan “las
unidades constituyentes de una federacion y el go-
bierno central” dejando un segundo lugar a las “relacio-
nes que existen entre las distintas unidades subnacio-
nales de una federacion”.

Pues bien, denominamos primer nivel al conjunto de
poderes relacionales atribuidos al gobierno federal-
central, segundo nivel al conjunto de poderes que deri-
van de las relaciones nacidas de la esfera regional-au-
tonomica (provincial y departamental en algunos Esta-
dos) y el tercer nivel referido a las relaciones que se ubi-
can en el &mbito local (municipal, provincial, supramu-
nicipal). La identificacion de estos niveles de gobierno
en los textos de las Constituciones iberoamericanas
puede ser considerado el primer paso para construir
una teoria constitucional comun sobre relaciones inter-
gubernamentales.

Tras la configuracién presente en los textos constitu-
cionales, en este marco general del Informe Iberoame-
ricano 2020 sobre Relaciones Intergubernamentales,

20 D. Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamen-
tales”, Revista Internacional de Ciencias Sociales, 167, 2001, pp.

138-139.

21 D, Cameron, “Las estructuras de las relaciones intergubernamen-
tales”, cit., p. 134.
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destacamos el desarrollo constitucional de México,
Puerto Rico y, en menor medida, Brasil, Espana y Ar-
gentina, como las experiencias con mayor desarrollo de
las RIG en el espacio iberoamericano. Dos criterios fun-
damentales permiten realizar esta afirmacion: a) el cri-
terio juridico derivado de su regulacion constitucional,
legislativa y propiamente gubernamental; y b) el crite-
rio no juridico acreditado por la practica real de las
RIG.

Relevante ha sido asimismo su desarrollo jurispru-
dencial en algunos Estados, destacando el caso de Bra-
sil, cuyo Supremo Tribunal Federal ha ido delimitando
las potestades en presencia con motivo de la gestion de
la Covid-19, en el sentido de que los gobiernos de los
Estados, distritos y municipios estan autorizados para
el la prescripcion de vacunas diferentes a las ofrecidas
por la Union siempre que estas se encuentren aproba- 33
das por la Agencia Nacional de Vigilancia Sanitaria con
el fundamento de que la Constitucion Federal ha atri-
buido a todos los entes federados la competencia co-
mun de velar por la salud y la adopcién de medidas ne-
cesarias para salvaguardar la vida de las personas=22.

Estos criterios, a su vez, encuentran su asiento en el
acervo previo de monografias, articulos, informes ofi-
ciales (algunos parciales y no actualizados) y tesis doc-
torales que se han publicado desde hace 15 afios en el
ambito de las RIG iberoamericanas y sus categorias

22Véase Acao previdenciaria: competéncia federal delegada e con-
flito de competéncia - RE 860508/SP (Tema 820 RG). Covid-19: me-
didas de combate a pandemia e vigéncia da Lei 13.979/2020 - ADI
6625 MC-Ref/DF. Informativo STF. Brasilia: Supremo Tribunal Fe-
deral, Secretaria de Altos Estudos, Pesquisas e Gestao da Informacao,
n. 1008/2021. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/textos/ver-
Texto.asp?servico=informativoSTF. Data de divulgacao: 12 de margo
de 2021.
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conceptuales méas cercanas (niveles de gobierno, prin-
cipios fundamentadores, técnicas horizontales y verti-
cales de relacion, transferencias intergubernamentales,
pagos de ecualizacion...). Aunque entre los estudios
mas citados se encuentra el Informe de la OCDE de
1997 sobre “Managing across levels of government”23,
de interés tanto por su marco conceptual basico24 como
por los contenidos generales referidos a México o Es-
panaz5, no adoptamos su seleccion de Estados, por pre-
sentar un alcance y representatividad muy limitado al
recoger como dignos de estudio los casos de los siguien-
tes Estados: México, Portugal, Espafia y Espafia, omi-
tiendo Argentina o Brasil, e incluyendo como Francia,
Luxemburgo o Turquia. En nuestro primer Informe
2020, preferimos comenzar nuestra andadura con la
configuracion mas asentada y contrastada de Argen-
tina, Brasil, Espafia y México, sin perjuicio de futuras
ampliaciones a otros Estados atendiendo al desarrollo 34
que, mas alld de nominalismos constitucionales, pre-
sentan las diferentes experiencias legislativas y de ges-
tion de politicas publicas.

3. Bases competenciales y desarrollo de las
relaciones intergubernamentales en Argentina

Argentina cuenta con 385.000 empleados publicos
cuya actuacion es susceptible de sr afectada por las de-
cisiones intergubernamentales de los consejos y comi-

23 Este Informe fue resultado del Ministerial Symposium on the Fu-
ture of Public Services , de marzo de 1996, de la OECD. Managing
across levels of government. Paris. Disponible en:
http://www.ocde.org/puma/mgmtres/malg/magg7/toc.htm

24 http://www.oecd.org/governance/budgeting/1902308.pdf

25 http://www.oecd.org/spain/1902255.pdf
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siones federales, quienes actiian sobre bases competen-
ciales que han logrado un protagonismo sectorial y muy
limitado.

Para establecer unas categorias constitucionales
equiparables en materia de relaciones interguberna-
mentales debemos partir, en primer lugar, de los prin-
cipios generales de articulacion de las competencias
entre los distintos niveles de gobierno, que en Argen-
tina se regulan casi siempre con referencia al segundo
nivel (provincial/regional) de gobierno.

Sobre la base constitucional de una federaciéon con
niveles de gobierno federal, provincial, local y de 1a Ciu-
dad Auténoma de Buenos Aires, el actual texto consti-
tucional de 1994 contempla el citado triple sistema de
relaciones que la doctrina ha ordenado en relaciones de
supraordenacion, relaciones de coordinacién y relacio- 35
nes de subordinaciéon y que podemos completar con la
siguiente clasificacion de las siguientes relaciones in-
tergubernamentales: a) Relaciones de integracion su-
pranacional, presentes en el articulo 124 de la Consti-
tucion de 1994; b) Relacion de supraordenacion o del
regionalismo verticalista, puesto que la region surge del
poder central (Ley Nacional 16.964); lo que supone el
ejercicio de poderes por el Gobierno federal: articulos
75, inciso 13 —regulacion del comercio interprovincial—
75, inciso 15 —fijaciéon de limites — 75, inciso 30 —legis-
lacion en establecimientos de utilidad nacional — 99,
inciso 1 —en cuanto el Presidente es Jefe del Gobiernoy
responsable politico de la Administracién General —
100, inciso 1 —en cuanto le corresponde al Jefe de Ga-
binete ejercer a Administracion General — y 126 —de
competencias delegadas; c) Las relaciones interguber-
namentales cooperativas Estado-Provincias. Se trata
de relaciones de coordinaciéon o del regionalismo con-
certado, que vincula la accién concurrente de la Nacion
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y las provincias, conforme con los articulos 13 —admi-
sion de nuevas provincias— 75, incisos 18 y 19, y 125 y
en virtud de competencias comunes a las provincias y a
la Nacion—, con mayor eficacia para el régimen federal
(articulos 1y 5); d) Las relaciones intergubernamenta-
les regionales o interprovinciales.- Se trata de relacio-
nes derivadas del regionalismo horizontal, cuya conse-
cuencia es la formacion de regiones a partir del ambito
provincial, a través de las competencias que habilitan
los articulos 5y 123 —a facultar a las provincias a dictar
sus propias Constituciones— 121 —de facultades reser-
vadas— y especialmente el 124 —que atribuye a las pro-
vincias la creacion de regiones.

Si bien el articulo 124 autoriza so6lo a las provincias
para la creacion de regiones resultando inconstitucio-
nal cualquier iniciativa decisoria del Gobierno Federal,
sin embargo, el Congreso Nacional puede promover po-
liticas diferenciadas que tiendan a equilibrar el de-
sigual desarrollo relativo de provincias y regiones. Ade-
mas, para la creacion de regiones se exige el conoci-
miento del Congreso Nacional, consecuencia del prin-
cipio de lealtad constitucional. Esta necesidad de rela-
cion entre los niveles de gobierno, especialmente para
el ejercicio de las facultades concurrentes o comparti-
das, destinada a la promocion del desarrollo econémico
y social, significa que el texto constitucional incentiva
las relaciones intergubernamentales de coordinacion y
cooperacion propia del regionalismo concertado; y e)
Relaciones de ejecucion federal.- Segun el articulo 128
de la Constitucion de 1994, los gobernadores de provin-
cia son agentes naturales del Gobierno federal para ha-
cer cumplir la Constitucién y las leyes de la Nacion.

Ahora bien, en el marco de la compresion abierta y
plural del concepto de Constitucion que hemos adop-
tado metodologicamente, este sistema de relaciones
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sb6lo puede entenderse adecuadamente si atendemos a
su real desenvolvimiento historico y politico, mas alla
de nominalismos constitucionales. En este sentido, la
organizacion territorial de Argentina, cuya calificacion
constitucional ha evolucionado desde el centralismoz26
hasta la descentralizacion federal27, define su impronta
intergubernamental y su caracter federal a través de la

26En esta Asamblea de 1813 se presentaron tres proyectos constitu-
cionales unitarios, que darian base a las constituciones de 1819 y
1826, y dos proyectos de caracter federal que influirian en las consti-
tuciones sancionadas por las provincias a partir de 1820 asi como en
los pactos interprovinciales. La tendencia centralizadora se plasmo en
las constituciones de Funes y Rivadavia (de 1819 y 1826), en la politica
aduanera y portuaria de Rosas y en las cartas de Uruguay de 1830 y
de Buenos Aires de 1854. Por su parte, la tendencia federalista se ma-
nifesto en casi un centenar de pactos interprovinciales, en veinte car-
tas locales anteriores a la sancion de la Constitucién Nacional de 1853
y en cuatro grandes acuerdos generales, por adhesion (Pacto Federal
de 1831), por convenciéon (Acuerdo de San Nicolas de 1852) y por 37
transaccion (Pactos de San José de Flores de 1859 y de Parana
de1860), lo que culminara en la sancién de la Ley Suprema de 1853,
modificada en 1860 con la incorporacion de la Provincia de Buenos
Aires.

27Este origen federal ha sido atribuido a diferentes causas y origenes:
el régimen municipal espafiol de los Cabildos que dieron origen a las
Provincias, la ausencia de una soberania nacional y la presencia de
soberanias locales la fuerza de los antecedentes coloniales, el origen
asimétrico de la conquista y poblacion de las diferentes ciudades y te-
rritorios, el aislamiento comercial impuesto a las Provincias de Cuyo,
Tucuman y Rio de la Plata, los conflictos entre provincias y su funcio-
namiento de facto independiente, la organizacion de las Intendencias
por las Reales Cédulas de 1782 y 1803 o el caracter del derecho patrio
rioplatense en sus origenes, concretamente, desde que en octubre de
1812 se declarara la caducidad de los poderes reales y surgiera una
tendencia unitaria, de origen portefo y otra federal, de origen arti-
guista. También ha sido invocada la trascendencia de las Instruccio-
nes a los Diputados Orientales que concurrieron a la Asamblea del
afo 1813: 1) Que la Banda Oriental no admitia otro sistema que el de
confederacion para el nuevo Estado; 2) Que la Provincia Oriental en-
traba separadamente en una alianza de amistad con cada una de las
otras; 3) Que los Diputados no eran de la Nacion, sino representantes
de los Pueblos Orientales”.

|

u p Asociacién RED IBEROAMERICANA DE INVESTIGACION SOBRE RELACIONES INTERGU-

iberamencana  BERNAMENTALES, GOBIERNO MULTINIVEL Y PROCESOS SUPRAESTATALES

de Postgrado

aVl'

v

4




REDIBRIG

INFORME IBEROAMERICANO 2020 SOBRE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

|

Asociacion

Universitaria

Iberoamericana
4 de Postgrado

aVl'

v

articulacion real de las competencias y de la financia-
cion de éstas en los niveles de gobierno nacional, pro-
vincial y municipal28.

Como ocurriera en el federalismo norteamericano,
tras su creaciéon como Estado federal, Argentina evolu-
cion6 desigualmente y con fases de caracter centralista
y otras de caracter federal durante el siglo XIX, y sin
regulacion de las relaciones intergubernamentales. El
federalismo mas descentralizado aparecio en las refor-
mas de 1860 y 1866 (propiedad de las rentas de adua-
nas) —que integro definitivamente la Republica Argen-
tina, terminando con la secesion de la poderosa Provin-
cia de Buenos Aires aunque no con la permanente ten-
sion entre factores “unitarios” y “federales” o “porte-
nos” y “provincianos™, y continud en el siglo XX, en
cuya década de los cincuenta surge la descentralizacion
de competencias en materia sanitaria y educativa; in-
cluso podemos referirnos a periodos de simple descon-
centracion, particularmente hasta fines de la década
del ochenta del siglo XX, con una muy amplia presencia

28Salvando otros antecedentes historicos, podriamos afirmar que la
Constitucion de 1853-1860 organizo el pais adoptando la forma fede-
ral de Estado aunque sin admitir un amplio marco para la concrecion
de regiones. En este sentido, a pesar de no estar prevista expresa-
mente la existencia de la region, diversas técnicas facultaban para su
creacion: a) los articulos 67 inciso 16 (actual 75 inciso 18) y 107 (ac-
tual 125) a través de tratados interprovinciales; b) mediante el ejerci-
cio de facultades concurrentes o compartidas con la Nacion; c¢) me-
diante la celebracion de tratados entre Nacion y Provincias; d) en vir-
tud del articulo 67 inciso 12 (actual 75) que establece las condiciones
del comercio interprovincial; y e) los articulos 67 inciso 27y 108 (ac-
tual 126), conforme a los cuales las regiones podian surgir de la ce-
lebracion de tratados y convenios parciales. Ademas, las regiones no
pudieron constituir un poder politico con base territorial diferente a
aquellas que dieron origen a la Nacion, antes bien, fueron las provin-
cias, con la necesaria intervencion del Gobierno federal, las que pu-
dieron crear las regiones.
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de instituciones y funcionarios federales en el nivel pro-
vincial, administraciones de puertos, ferrocarriles,
educacion, sanidad, oficinas de recaudacion, agricul-
tura, delegaciones de empresas publicas, entre muchos
otros organismos cuya existencia duplicada generaba
un fuerte solapamiento con la burocracia provincial. En
este periodo, las administraciones provinciales eran re-
lativamente reducidas y la gestion estatal en ese nivel
se limitaba a la recaudacion de impuestos de su juris-
diccion, al mantenimiento de catastros, a la ejecucion
de obras publicas y aciertas prestaciones sociales de al-
cance limitado, mientras que los dos mil gobiernos mu-
nicipales argentinos gestionaban el mantenimiento de
vias secundarias, la recoleccion de residuos, la habilita-
cion y el control de comercios e industrias o servicios
sociales basicos29.

En la vigente Constitucion de 1994 (articulo 124), se 39
faculta a las provincias a crear regiones debiendo en-
tenderse esa facultad como posibilidad de acordar una
reunion entre las mismas con fines de promocién de las
economias regionales, en la que los limites de las com-
petencias de las regiones no pueden superar a las pro-
vinciales. Debemos citar asimismo los supuestos de in-
terpretacion extensiva de ciertas clausulas constitucio-
nales, como es el caso de la denominada clausula "co-
mercial", que atribuye al Congreso de la Nacién compe-
tencia en materia de comercio interprovincial, de tal
forma que practicamente no hay acto susceptible de su-
perar las fronteras de una provincia que no quede com-
prendido de manera exclusiva dentro de la competen-
cia federal (art. 75, inc. 13). Las facultades implicitas y

29Este proceso descentralizador contintia en las décadas siguientes,
destacando por su caracter innovador la primera experiencia de orde-
namiento territorial de Argentina en regiones, en la Ley 16.964, que
integraba a las regiones como una unidad intermedia entre la Nacién
y las provincias, a las que no se consideraba un nivel de gobierno.
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las concurrentes derivadas de los incisos 32 y 18 del
mencionado articulo también han sido titulos compe-
tenciales utilizados para la ampliacién de la esfera de
atribuciones nacionales.

La reforma constitucional de 1994 también efectu6
una serie de modificaciones tendientes a reformar la
organizacion territorial del Estado argentino y que se
refieren al régimen financiero (art. 75, inc. 2), el apoyo
a la tesis de los poderes compartidos en materia de es-
tablecimientos de utilidad nacional (art. 75, inc. 30, in
fine), la autonomia municipal (art. 123), la ampliacién
del Ambito de actuacion de los acuerdos parciales (arts.
124y 125), la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires
(art. 129), la concesion de potestades a las provincias
en materia internacional (art. 124), la propiedad de los
recursos naturales (art. 124) o la determinacion del or-
gano en la intervencion federal (art. 75, inc. 31). En ge-
neral, la unién de estas reformas y las relativas al desa-
rrollo territorial del inc. 19 del art. 75 ("nueva clausula
del progreso") se han dirigido al fortalecimiento del fe-
deralismo argentino.

Pues bien, con la consolidacion de la citada fase des-
centralizadora, surgio6 la necesidad de un sistema de re-
laciones entre niveles de gobierno e incluso de relacio-
nes supranacionales a través de tratados internaciona-
les, tanto del Estado como de las regiones, lo cual ha
sido una necesidad muy evidente tras la descentraliza-
cion de funciones durante los afios noventa del siglo XX
en el nivel subnacional, ya que el personal de educacion
y salud pas6 a ser competencia de los niveles guberna-
mentales provinciales, en muchos casos desarrollando
su actividad en los mismos edificios, estructuras admi-
nistrativas y habitos funcionariales similares a anterio-
res etapas. Lo importante es que, desde entonces, las
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relaciones intergubernamentales en Argentina se arti-
culan entre el Gobierno Federal, los gobiernos regiona-
les y los gobiernos localesso.

El primer nivel (federal) de relaciones interguberna-
mentales queda definido por el segundo nivel en el Ti-
tulo II de la Constitucién, sobre los Gobiernos de Pro-
vincia, al establecer un fundamental criterio delimita-
dor: las provincias conservan “todo el poder no dele-
gado por la Constitucion al Gobierno Federal” y el que
expresamente se hayan reservado por pactos especiales
al tiempo de su incorporaciéon (articulo 121). Ademas,
sobre la base de los articulos 75 y 121 de 1a Constitucion
de 1994 y del principio de subsidiariedad como criterio
para el ejercicio efectivo de las competencias, en todo
aquello que no contradiga expresas disposiciones cons-
titucionales, para la sancion y aprobacion de la ley con-
venio en materia de coparticipacion federal, el Go- 41
bierno federal se reserva la competencia sobre la poli-
tica exterior, la defensa, la paz interior, la politica mo-
netaria, el crédito externo, el comercio interjurisdiccio-
nal, la seguridad social, la competencia subsidiaria res-
pecto de las Provincias, a fin de garantizar la proteccion
integral de la familia y la competencia concurrente en
todo "lo conducente a la prosperidad del pais, al ade-
lanto y bienestar de todas las provincias, y al progreso
de la ilustracion, ... al desarrollo humano, al progreso
econOmico con justicia social, a la productividad de la
economia nacional, a la generacién de empleo, a la for-
macién profesional de los trabajadores... a la investiga-
cion y desarrollo cientifico y tecnoldgico... al creci-
miento armoénico de la Nacion y al poblamiento de su
territorio...". También el Gobierno federal es titular de
la competencia de sancionar las "leyes de organizacion

3oCfr. A. Sanchez Blanco, Organizacién intermunicipal. Tustel, Ma-
drid, 2006, pp. 23-37.
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y de base de la educacion que aseguren su caracter co-
4 "
mun".

En virtud del articulo 126 de la Constitucion, las pro-
vincias no ejercen el poder delegado a la Nacion. No
pueden celebrar tratados parciales de caracter politico;
ni expedir leyes sobre comercio, o navegacion interior
o exterior; ni establecer aduanas provinciales; ni acu-
nar moneda; ni establecer bancos con facultad de emi-
tir billetes, sin autorizacién del Congreso Federal; ni
dictar los cédigos Civil, Comercial, Penal y de Mineria,
después de que el Congreso los haya sancionado; ni dic-
tar especialmente leyes sobre ciudadania y naturaliza-
cion, bancarrotas, falsificacion de moneda o documen-
tos del Estado; ni establecer derechos de tonelaje; ni ar-
mar buques de guerra o levantar ejércitos, salvo en el
caso de invasion exterior o de un peligro tan inminente
que no admita dilacion dando luego cuenta al Gobierno 42
Federal; ni nombrar o recibir agentes extranjeros.

En ejercicio de estas competencias federales, el Go-
bierno federal ejerce las relaciones intergubernamen-
tales de forma directa o indirecta. En este tltimo caso,
dispone el articulo 128, que los gobernadores de pro-
vincia son agentes naturales del Gobierno Federal para
hacer cumplir la Constitucién y las leyes de la Nacion.

En este primer nivel de relacion intergubernamental,
Argentina cuenta con un sistema federal de coordina-
cioén, armonizacion y distribucién competencial, finan-
ciero y fiscal que se materializa principalmente en la
sancion y aprobacién de las leyes convenio referidas en
el articulo 75.2.2 de la Constitucién de 1994, cuyo ob-
jeto ha sido la coordinacion de competencias, servicios
y funciones entre el Gobierno Federal, las Provincias y
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, de la politica y
administracion tributaria y presupuestaria. Lo que
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quiere decir que los tres niveles de gobierno, incluidos
los municipios de conformidad con los respectivos or-
denamientos constitucionales provinciales, se relacio-
nan en materia de politica financiera y fiscal en orden a
la promocién de un grado equivalente de desarrollo, ca-
lidad de vida e igualdad de oportunidades en todo el te-
rritorio nacional, y de las acciones necesarias para el
fortalecimiento de los procesos de creacion de regiones
decididas por las Provincias en los términos del articulo
124 de la Constitucionst.

En el segundo nivel gubernamental, la reforma cons-
titucional de 1994 amplié6 la esfera de actuaciéon de las
provincias, bien a través del otorgamiento de nuevas
potestades (art. 124), incluyendo clausulas de res-
guardo (por caso el art. 124, in fine), bien incremen-
tando las facultades de control de las provincias (por
ejemplo, el art. 75, inc. 2). Asimismo, se han tratado de 43
acotar las facultades excepcionales de la Nacién (art.
75, incs. 30 y 31). A las Provincias se les reserva todas
las demas competencias para proveer los bienes y ser-
vicios publicos esenciales que demandan las respecti-
vas comunidades en su jurisdiccion territorial y para
concurrir con el Gobierno Federal a fin de colaborar en
el ejercicio de las funciones propias de éste, asi, la com-
petencia de asegurar el régimen municipal, la educa-
cion primaria y la administracién de justicia, y promo-
ver el desarrollo integral de sus respectivas comunida-
des. En materia de educacion primaria, secundaria y
terciaria no universitaria, atencion de la salud en todos
los niveles de complejidad, asistencia social integral y
promocion del empleo y acceso a una vivienda digna,
las competencias servicios y funciones corresponden a

31Declaracion de los Institutos de Federalismo de la Academia Nacio-
nal de Derecho y Ciencias Sociales de Cérdoba y de la Universidad Ca-
tolica de Salta- subsede Buenos Aires-gendarmeria nacional acerca del
sistema de coparticipacion federal.
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las Provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
de modo ordinario y permanente, correspondiendo a la
Nacién atender las demandas derivadas de emergen-
cias nacionales o regionales o circunstancias extraordi-
narias que asi lo exijan.

En el &mbito de la integracion regional, la importan-
cia de las relaciones intergubernamentales de las pro-
vincias, en el contexto de los procesos de integracion,
deriva del hecho de que han sido y son instrumentos
determinantes para corregir los patentes desequilibrios
territoriales, tanto en Iberoamérica como en el con-
texto de la Union Europea. Sin embargo, a efectos com-
parados existe una gran deferencia entre las competen-
cias de las provincias argentinas y las Comunidades Au-
tonomas espafolas. En efecto, la Constitucién de 1978
estableci6 una serie de materias en el articulo 149.1 CE
atribuidas a la reserva estatal y abarcando todas las
funciones publicas con ella relacionada: normativa (le-
gal y reglamentaria), ejecutiva, de inspeccion y de coor-
dinacion. Pues bien, aunque entre estas materias que
se excluyen, en principio, toda intervencion autono-
mica, se encuentran las relaciones internacionales, el
Tribunal Constitucional fue determinando en cada caso
y materia por materia, el alcance de esa exclusividad, y
asi, por ejemplo, afirmé que la materia “relaciones in-
ternacionales” no puede interpretarse en el sentido que
quede integramente reservada al Estado cualquier acti-
vidad que tenga alguna proyeccion fuera de las fronte-
ras de Espaia, sino s6lo aquéllas que son protagoniza-
das por sujetos internacionales y sometidos al Derecho
internacional (desde la STC 165/1994, de 26 de mayo,
ala STC 135/2020, de 23 de septiembre). En cualquier
caso, las Comunidades Auténomas no pueden celebrar
tratados internacionales, siendo la regulacion mas ac-
tualizada del bloque de la constitucionalidad la que esta
contenida en el Estatuto de Autonomia de Andalucia,
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cuyo articulo 246, sobre la cooperacion interregional y
transfronteriza, dispone que la Junta de Andalucia pro-
movera la formalizacion de convenios y acuerdos inter-
regionales y transfronterizos con regiones y comunida-
des vecinas en el marco de lo dispuesto en la Constitu-
cion, los Estatutos de Autonomia y la normativa euro-
pea de aplicacion. Por su parte, el articulo 247, relativo
a la coordinacién de la accion exterior en materia de
cooperacion, establece que la Junta de Andalucia im-
pulsa y coordina las acciones exteriores de las Corpora-
ciones locales, de los organismos autobnomos y de otros
entes publicos de Andalucia en materia de cooperacion
exterior.

Por su parte, el articulo 124 de la Constitucion de Ar-
gentina de 1994 habilita a las provincias a celebrar con-
venios “internacionales” con los mismos fines con que
se les reconoce la posibilidad de crear las regiones y el 45
desarrollo econémico y social. Aunque no ha sido ex-
presamente previsto por el constituyent